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Skupna zunanja in varnostna politika (SZVP) predstavlja del celovitega pravnega reda Unije, a hkrati 
ohranja poseben položaj. Kar jo loči od preostalih politik Evropske Unije je izrazita medvladna narava 
njenega delovanja. Ena izmed njenih posebnih lastnosti je tudi izključitev pristojnosti Sodišča Evropske 
unije (SEU) na tem področju. Po tem, ko je Lizbonska pogodba predvidela omejen sodni nadzor nad 
SZVP, je SEU skozi sodno prakso širilo obseg svoje pristojnosti in postopoma prispevalo k integraciji te 
politike v enoten evropski pravni sistem. Čeprav je ta razvoj izboljšal nivo varstva temeljnih pravic 
znotraj Unije, vrzeli v sistemu pravnega varstva vseeno ostajajo. S tem ko evropsko zunanje delovanje 
postaja vse bolj kompleksno, se v luči načela pravne države pojavlja dvom o opravičljivosti imunitete 
SZVP pred sodnim nadzorom. Pri zapolnjevanju vrzeli se ponujajo različne rešitve, ki imajo svoje 
prednosti in slabosti, vendar pa bo sistem pravnega varstva celovit le, ko bodo snovalci Pogodb tudi 
formalno pristali na poln sodni nadzor SZVP. Do takrat bo moralo SEU s pomočjo temeljnih pravnih 
načel še naprej utemeljevati obseg svoje pristojnosti na tem politično občutljivem področju.  
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The Common Foreign and Security Policy (CFSP) forms part of the integrated legal order of the 
European Union but remains in many ways special. What differentiates the CFSP from other areas of 
EU law and policy is that its nature remains distinctly intergovernmental. One of its special features is 
that in principle, the jurisdiction of the Court of Justice of the European Union (CJEU) in this field is 
excluded. After the Lisbon Treaty introduced a limited possibility of the CJEU to exercise judicial 
control over CFSP, the caselaw has been progressively extending the scope of the Court's jurisdiction 
and adopted an integrationist approach towards CFSP. These developments have improved the level 
of the protection of fundamental rights in the European Union, however the gaps in judicial review 
remain. While the EU’s external action is becoming ever more complex, its immunity from judicial 
review is becoming questionable from the perspective of the rule of law. When addressing these gaps, 
different mechanisms for ensuring the accountability of CFSP have been considered. Until the evolving 
political circumstances result in constitutional amendments allowing a full judicial review of the CFSP, 
the CJEU will have to further specify and justify the exact limits of its jurisdiction using fundamental 
legal principles in this politically sensitive field. 
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Tudi po odpravi stebrne ureditve Unije SZVP ohranja poseben položaj znotraj pravnega reda EU, pri 
čemer pa vseeno ni imuna na proces evropske integracije. Tekom razvoja pravnega reda EU se 
spreminjajo vloge njenih institucij in razmerje med Unijo ter njenimi članicami. To je razvidno tudi pri 
SZVP, ki je zasnovana na medvladnem sodelovanju, zato je na tem področju še toliko bolj izrazit 
konflikt med suverenostjo držav članic in njihovimi političnimi interesi na eni strani ter težnjo k 
vzpostavitvi usklajenega evropskega pravnega sistema, ki bi temeljil na vrednotah pravne države, na 
drugi. Čeprav se na prvi pogled zdi, da ima SEU na področju SZVP zgolj postransko vlogo, pa preučitev 
institucionalnega razvoja, ki je temeljil na revizijah Pogodb in sodni praksi, izkazuje trend krepitve te 
vloge, ki še zdaleč ni zanemarljiva. 
V magistrski nalogi bo orisan pravni okvir na katerem temelji delovanje SZVP, ki je pomemben za 
razumevanje njene razmejitve od preostalega zunanjega delovanja Unije, ki je utemeljen na PDEU. 
Vprašanje razmejitve teh politik je namreč ključno za opredelitev odgovornosti institucij in njihovega 
ustavnopravnega razmerja v kontekstu zunanjega delovanja. Naloga se bo osredotočila na položaj 
SEU, katerega pristojnost je na tem področju praviloma izključena, predstavila kako se je ta položaj s 
časom spreminjal in pa kako je sodna praksa skozi presojo različnih vprašanj naslavljala umestitev SZVP 
v enovit pravni red EU. Z razvojem sodne prakse in pravne doktrine v ospredje stopa pomen ustavnih 
načel ter temeljnih pravic, ki načenjajo tradicionalno prepričanje o utemeljenosti imunitete SZVP pred 
sodnim nadzorom. Pri tem ima poseben značaj pravica do pravnega varstva, ki predstavlja enega od 
bistvenih pogojev za učinkovito uresničevanje vseh drugih temeljnih pravic. 
Z izključitvijo pristojnosti SEU je pravica do pravnega varstva v primerih, ko dejanja SZVP posežejo v 
pravice posameznih subjektov okrnjena. Tudi z vse kompleksnejšim dogajanjem v zunanjih odnosih 
Unije, ostaja kljub ambicioznim pristopom pri razlagi in širjenju lastne pristojnosti domet SEU zaradi 
ustavnih pridržkov omejen. Pri tem se zato postavlja vprašanje kakšno vlogo bi pri zapolnjevanju vrzeli 
v sodnem varstvu lahko igrale druge institucije ter s kakšnimi ovirami bi se pri tem morale spopadati.  
Namen magistrske naloge je nasloviti problematiko avtonomne narave SZVP v razmerju do 
integriranega pravnega reda EU, nad katerim bdi SEU in zagotavlja njegovo usklajeno razlago. Na ta 
način želi oceniti doprinos SEU k uspehu projekta evropske integracije na področju SZVP in osvetliti 
kako ta proces prispeva k boljši zaščiti temeljnih pravic ter krepitvi demokratične legitimnosti 





2. Pravni okvir SZVP 
SZVP se je razvijala postopoma, pri čemer se njen razvoj odraža tudi v sedanji institucionalni in 
postopkovni ureditvi tega področja. Razvoj SZVP je bil počasen, saj so bile države članice, četudi so se 
zavedale neučinkovitosti posamičnega odzivanja na mednarodno dogajanje, zelo previdne pri 
zunanjepolitičnem sodelovanju, mnogokrat pa so bila med njimi tudi številna razhajanja v stališčih  
glede mednarodnih vprašanj.1  
Enotni evropski akt je vzpostavil Evropsko politično sodelovanje,2 katerega cilj je bil medsebojno 
obveščanje in posvetovanje med državami članicami, z namenom uskladitve zunanjepolitičnega 
delovanja. Tako je bila ustvarjena dihotomija med prvim stebrom Evropske skupnosti, katerega cilj je 
bila vzpostavitev notranjega trga in drugim stebrom evropskega političnega sodelovanja, ki je temeljila 
na medvladni kooperaciji.3 Na področju evropskega političnega sodelovanja je bila pristojnost SEU 
izključena že z Enotnim evropskim aktom, kar se tudi kasneje ni spremenilo.4 
Maastrichtska pogodba je leta 1993 vzpostavila tristebrno strukturo Unije in v drugi steber umestila 
SZVP, ki je nadomestila dotedanje evropsko politično sodelovanje. Vloga SZVP se je s kasnejšimi 
pogodbami krepila, saj je z Amsterdamsko pogodbo in Pogodbo iz Nice postalo sodelovanje in 
sprejemanje odločitev na tem področju učinkovitejše.5 
Lizbonska pogodba je leta 2009 odpravila stebrno strukturo Unije in nadgradila SZVP z uvedbo novih 
subjektov, vključno z visokim predstavnikom Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko, Evropsko 
službo za zunanje delovanje (ESZD) ter novim stalnim predsednikom Evropskega sveta.6 Z odpravo 
stebrne strukture je prenehal tudi primat prvega stebra, ki je zahteval, da se ukrep, ki bi se sicer lahko 
sprejel v okviru drugega ali prvega stebra, sprejme v okviru slednjega.  SZVP je postala enakovredna 
ostalim politikam Unije, saj je bilo namesto prepovedi enostranskega vplivanja SZVP na pravni red 
Skupnosti določeno, da poleg tega da SZVP ne posega v ostale politike, velja tudi obratno.7 
Lizbonska pogodba je uvedla ločnico med SZVP in preostalim zunanjim delovanjem Unije ter na 
področju SZVP vzpostavila posebna postopkovna in institucionalna pravila.8 Ločitvi navkljub pa vsa 
področja zunanje politike ostajajo tesno povezana, saj morajo biti tako med seboj, kot tudi z ostalimi 
 
1 Brkan, M., Pravne razsežnosti zunanje politike EU, GV založba, Ljubljana, 2009, str. 34. 
2 ''The High Contracting Parties, being members of the European Communities, shall endeavour jointly to formulate and 
implement a European foreign policy.'' (Enotni evropski akt, 1987, člen 30/1). 
3 Trstenjak, V., Brkan, M., Pravo EU: ustavno, procesno in gospodarsko pravo EU, GV Založba, Ljubljana, 2012, str. 75-76. 
4 Brkan, M., Pravne razsežnosti zunanje politike EU, GV založba, Ljubljana, 2009, str. 165. 
5 Legrand J., Turunen T., Kratki vodič po Evropski uniji - Zunanja politika: cilji, instrumenti in dosežki (2020), dostopno na: 
https://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/sl/FTU_5.1.1.pdf (6. 12. 2020), str. 1. 
6 Ibid, str.1. 
7 Brkan, M., Pravne razsežnosti zunanje politike EU, GV založba, Ljubljana, 2009, str. 193. 
8 Craig P., De Burca G., EU Law – Text, Cases and Materials, sixth edition, Oxford University Press, Oxford, 2015, str. 344. 
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politikami EU usklajena, za kar sta dolžna skrbeti Svet, Komisija in visoki predstavnik Unije za zunanje 
zadeve in varnostno politiko.9 Na ta način se želi zagotoviti doslednost, učinkovitost in kontinuiteto 
politik in ukrepov Unije.10 
Posebnost SZVP v sedanji ureditvi je to, da je izvzeta iz PDEU, ki naslavlja zgolj zunanje delovanje Unije, 
ki se nanaša na skupno trgovinsko politiko, sodelovanje s tretjimi državami in humanitarno pomoč, 
omejevalne ukrepe, mednarodne sporazume ter odnose Unije z mednarodnimi organizacijami in 
tretjimi državami ter delegacije Unije.11 Temeljni pravni okvir SZVP predstavlja naslov V PEU, ki vsebuje 
splošne določbe o zunanjem delovanju Unije in posebne določbe o SZVP.12 SZVP tako ostaja edina 
vsebinska politika, ki ni urejena v PDEU, kar nakazuje na njen poseben položaj, ki izhaja iz njene narave 
medvladnega sodelovanja, kjer imajo države članice glavno besedo pri odločanju.13 
Poseben položaj SZVP se poleg umestitve v ustavnopravno podlago odraža tudi v okrepljeni vlogi 
Evropskega sveta in Sveta, postranski vlogi Komisije ter zgolj posvetovalni funkciji Evropskega 
parlamenta, izključenosti sprejemanja zakonodajnih aktov, dolžnosti visokega predstavnika Unije za 
SZVP ter držav članic za izvedbo ukrepov SZVP in pa omejeni pristojnosti SEU.14 Pristojnost EU na 
področju SZVP se ne uvršča med izključne, deljene ali podporne pristojnosti, temveč gre za posebno 
sui generis pristojnost, ki ima značilnosti tako deljene kot podporne pristojnosti.15 
Ključna akterja na področju SZVP sta Evropski svet in Svet, ki opredeljujeta SZVP in jo izvajata s 
pomočjo visokega predstavnika Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko ter držav članic.16 
Evropski svet je pristojen za opredelitev strateških interesov Unije ter opredelitev splošnih smernic, 
na podlagi katerih Svet sprejema sklepe potrebne za določitev in izvajanje te politike, pri čemer oba 
organa praviloma odločitve sprejemata soglasno.17 Za izvajanje teh sklepov skrbi visoki predstavnik 
Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko, ki hkrati deluje tudi kot zastopnik Unije in njenih stališč 
v zadevah, povezanih s SZVP, pri čemer mu pomaga ESZD.18 Za določena politična vprašanja lahko Svet 
imenuje tudi posebnega predstavnika.19 Visoki predstavnik Unije je zadolžen za redno posvetovanje 
ter obveščanje Evropskega parlamenta o glavnih vidikih in razvoju SZVP. Evropski parlament lahko 
 
9 PEU 21/3 
10 PEU 13/1 
11 5. del PDEU 
12 PEU naslov V 
13 Koutrakos, P., Judicial Review in The EU’s Common Foreign And Security Policy, Cambridge University Press, Cambridge, 
2017, str. 3. 
14 Craig P., De Burca G., EU Law – Text, Cases and Materials, sixth edition, Oxford University Press, Oxford, 2015, str. 344. 
15 Cremona M., Defining competence in EU external relations: lessons from the Treaty reform process, v: Law and Practice 
of EU External Relations, Dashwood A., Marescau M. (ur.), Cambridge University Press, Cambridge, 2008, str. 65. 
16 PEU člen 24/1 
17 PEU člen 26/1, 2 
18 PEU 27 
19 PEU 33 
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Svetu in visokemu predstavniku zastavlja vprašanja ali daje priporočila, dvakrat na leto pa tudi 
razpravlja o poteku izvajanja SZVP.20 Vloga Komisije, katere podpredsednik je visoki predstavnik za 
SZVP, je skupaj s Svetom zagotavljati usklajenost zunanjepolitične dejavnosti Unije.21 Poleg tega lahko 
Komisija, kot tudi države članice in visoki predstavnik Svetu predložijo svoje pobude ter nanj naslovijo 
vprašanja s področja zunanjega delovanja.22 
Medvladna struktura SZVP postavlja države članice v prevladujoč položaj, saj morajo praviloma vse 
privoliti v sprejem odločitev, poleg tega pa jim tudi izvajanje ukrepov s strani Unije ne preprečuje 
izvedbe nacionalnih ukrepov pri čemer omejitev predstavlja načelo lojalnega sodelovanja. Slednje 
države članice zavezuje, da podpirajo SZVP, upoštevajo delovanje Unije na tem področju in se vzdržijo 
vsakršnega ravnanja, ki bi nasprotovalo interesom ali delovanju Unije.23 
Kot sam postopek sprejemanja, se tudi pravna narava aktov SZVP razlikuje od zakonodajnih aktov EU. 
V okviru SZVP je sprejemanje zakonodajnih predpisov izključeno in večina sprejetih aktov je usmerjena 
v usklajevanje zunanjih politik držav članic in ne uvedbi enotne politike Unije, kar pa ne pomeni, da ti 
akti niso del prava EU, ki poleg zakonodaje obsega tudi druge regulatorne ali delegirane akte.24 Četudi 
akte SZVP štejemo kot del prava EU, pa se SEU še ni eksplicitno izreklo ali za te akte velja tudi načelo 
primarnosti, čeprav k temu napeljuje načelo lojalne razlage in načelo lojalnega sodelovanja. Akti SZVP 
praviloma niso neposredno uporabljivi, kar sicer ne pomeni, da nimajo tudi neposrednega učinka na 
pravice posameznikov, vendar pa je brez neposredne uporabljivosti bistveno omejen učinek načela 
primarnosti.25  
Na področju SZVP Unija deluje preko splošnih smernic, sklepov o določitvi ukrepov, stališč ali pa 
izvedbenih sklepov in pa krepitve rednega sodelovanja med državami članicami pri vodenju njihove 
politike.26 Pri tem mora izhajati iz ciljev ohranjanja miru, krepitve mednarodne varnosti in sodelovanja 
ter utrjevanja načel demokracije, pravne države ter spoštovanja človekovih pravic.27 Nekateri akte 
SZVP primerjajo z mednarodnim pravom, ki je evropskemu pravu podobno v tem, da zavezuje države 
 
20 PEU 36 
21 PEU 21/3 
22 PEU 30 
23 Eckes, C., The Common Foreign and Security Policy And The Rest: A Difference In Nature?, v: Amsterdam Law School Legal 
Studies Research Paper No. 2015-21, University of Amsterdam, Amsterdam, 2015, str. 3. 
24 Ibid, str. 10. 
25 Ibid, str. 10. 
26 PEU 25 
27 PEU 21 
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članice in organe EU ter je sprejeto s steni Sveta kot glavnega zakonodajalca.28 Drugi jih uvrščajo v 
mehko pravo EU, ki je sicer zavezujoče, a nima prisilnih mehanizmov.29  
Zaradi integracije EU in zahteve po usklajenem delovanju Unije je SZVP vse težje izolirati od ostalih 
evropskih politik, kar pomeni, da se splošna načela evropskega prava nanašajo tudi na SZVP.30 Ureditev 
po Lizbonski pogodbi je vzpostavila enoten pravni režim, ki ga pravna načela povezujejo v koherentno 
celoto.31 Z odpravo stebrne strukture se je tako tudi okrepila ustavna funkcija SEU ter njegov mandat 


















28 Craig P., De Burca G., EU Law – Text, Cases and Materials, sixth edition, Oxford University Press, Oxford, 2015, str. 347. 
29 Wessel, R. A., Resisting Legal Facts: Are CFSP Norms as Soft as They Seem?, v: European Foreign Affairs Review 20(2), 
Monar J., Neuwahl N., (ur.), 2015, str. 123. 
30Ibid, str. 124. 
31 Ibid, str. 130. 
32 Ibid, str. 141. 
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3. Ustavnopravna vloga SEU 
Pogodbi EU imata ustavnopravni značaj, saj nalagata obveznosti Uniji in njenim institucijam ter 
državam članicam, urejata njihova medsebojna razmerja ter pooblastila in pa tudi predvidevata sistem 
zavor in ravnovesij, ki preprečuje poseganje v medsebojne pristojnosti. Poleg tega uokvirjata razmerja 
Unije in njenih članic s tretjimi državami in mednarodnimi organizacijami in definirata temeljna načela 
in pravice posameznikov ter tudi mehanizme za njihovo uresničitev na evropski in nacionalni ravni.33 
Na tej podlagi je naloga SEU zagotoviti pravilno tolmačenje in uporabo prava EU, razmejevati 
pristojnosti med različnimi telesi znotraj tega pravnega reda in varovati temeljna načela in pravice na 
katerih Unija temelji.34 Pri izvrševanju teh funkcij, ki so tipične za ustavna sodišča, se SEU tudi poslužuje 
ustavnopravnih metod razlage. Pristojnost SEU se razteza na vzpostavljanje enotnega pravnega režima 
EU, ki ureja ustavnopravno in tudi drugo materijo, preko odločanja o predhodnih vprašanjih, ki jih nanj 
naslovijo nacionalna sodišča ali v pritožbenih postopkih zoper odločitve Splošnega sodišča, kar presega 
funkcije ustavnega sodišča in ga približuje položaju vrhovnega sodišča.35 
H krepitvi svoje ustavnopravne vloge je bistveno prispevalo samo SEU z interpretacijo tako 
horizontalnih kot vertikalnih razmerij znotraj EU in temeljnih pravic ter širitvijo svoje pristojnosti.36 Pri 
tem je bilo mnogokrat obtoženo sodniškega aktivizma, hkrati pa so k temu vodile številne pravne 
praznine, ki jih snovalci Pogodb niso uspeli nasloviti.37 Po mnenju pravne doktrine iz preambul in 
uvodnih določi Pogodb izhaja vodilo SEU, naj deluje kot motor evropske integracije in utemeljuje svoje 
odločitve na način, ki krepijo in širijo pravni red EU.38 V preteklosti je sodna praksa bistveno pripomogla 
k učinkovitosti evropskega pravnega reda, vendar pa se skozi leta izboljšala tudi efektivnost in 
demokratičnost drugih institucij EU, zato vloga SEU kot glavnega akterja integracije ni več v tolikšni 
meri potrebna.39  
Drugače kot pri oblikovanju notranjega trga, SEU na področju zunanjih odnosov ni imelo vloge motorja 
evropske integracije.40 SZVP je bila v izhodišču zasnovana kot medvladno sodelovanje, zato so se DČ 
upirale hitri integraciji tega področja, k čemur pa so vseeno prispevali tako notranji kot zunanji 
dejavniki. Pomemben zunanji dejavnik predstavlja vse intenzivnejše součinkovanje evropskega in 
 
33 Vesterdorf, B., A constitutional court for the EU?, International Journal of Constitutional Law, Vol 4, No 4, Oxford 
University Press in New York University School of Law, Oxford, 2006, str. 608. 
34 Ibid, str. 609. 
35 Ibid, str. 610. 
36 De Waele, H., The Role of the European Court of Justice in the Integration Process: A Contemporary and Normative 
Assessment, Hanse Law Review, Vol. 6 No. 1, Bremen, 2010, str. 5. 
37 Ibid, str. 9. 
38 Ibid, str. 11. 
39 Ibid, str. 12. 
40 Brkan, M., Pravne razsežnosti zunanje politike EU, GV založba, Ljubljana, 2009, str. 170. 
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mednarodnega prava in pa krepitev položaja EU na svetovnem parketu, kjer je za učinkovito 
uveljavitev evropskih interesov potreben celovit pristop ter enotno in skladno delovanje.41 Pri 
notranjih dejavnikih gre predvsem za institucionalni razvoj določen s Pogodbami, hkrati pa si je tudi 
sodna praksa prizadevala k uskladitvi SZVP in drugih politik Unije.42 
Kljub stebrni razdeljenosti ureditve EU, je SEU skozi sodno prakso različne stebre povezovalo in 
razlagalo določbe v katerem koli stebru v luči splošnih pravnih načel Unije ali pa uporabilo analogijo 
prava Skupnosti, da je prišlo do rezultata, ki je zagotavljal usklajenost pravne ureditve kot celote. Na 
ta način je s kombiniranjem norm vseeno prispevalo k integraciji tudi na področju SZVP, kjer je bila 
njegova pristojnost sicer izključena.43  
Maja Brkan ugotavlja, da države članice temu trendu niso bile naklonjene, saj pospešena integracija 
SZVP izenačuje z drugim politikami Unije, ki so nadnacionalne narave. Ravno tako so zavračale širšo 
pristojnost SEU, saj bi tako določeno ravnanje v skladu z akti SZVP bilo možno iztožiti, to pa bi vodilo 
do bolj zavezujočega sodelovanja. Pri odklanjanju tesnejšega sodelovanja na področju zunanje politike 
ter prenosa pristojnosti in se države članice sklicujejo predvsem na argument suverenosti.44 Sodna 
presoja na področju SZVP naj bi bila težko izvedljiva zaradi pomensko odprte opredelitve ciljev ter 
kratkoročnosti in hitre spremenljivosti aktov SZVP, vendar Brkanova meni, da tudi ostali cilji v PEU niso 
dosti natančneje formulirani in presoja povsem jasnih določil pravzaprav niti ni potrebna. 45  
Obseg presoje sicer omejuje politična narava določenih vprašanj SZVP, kar spominja na doktrino 
političnih vprašanj, kot jo poznajo v ameriškem pravnem sistemu. Ta doktrina je bila uveljavljena s 
strani ameriškega vrhovnega sodišča in izhaja iz stališča, da o sodišče ni pristojno razsojati o političnih 
vprašanjih in standardih.46 Ideja izhaja iz načela delitve oblasti, pri čemer se zunanjepolitično delovanje 
uvršča predvsem na področje izvršilnih oblastnih funkcij.47 Sodstvo zato ne sme posegati v 
zakonodajne ali izvršilne pristojnosti drugih vej oblasti. Poleg tega so ameriška sodišča zadržana pri 
 
41 Wessel, R. A., Integration and Constitutionalisation in EU Foreign and Security Policy, v: Governance and Globalization: 
International and European Perspectives, Schütze R. (ur.), Cambridge University Press, Cambridge, 2018, str. 20. 
42Ibid, str. 10. 
43 Wessel, R. A., The Dynamics of the European Union Legal Order: An Increasingly Coherent Framework of Action and 
Interpretation, European Constitutional Law Review, no. 5, Cambridge University Press, 2009, str. 141. 
44 Brkan, M., Pravne razsežnosti zunanje politike EU, GV založba, Ljubljana, 2009, str. 169. 
45 Ibid., str. 171. 
46 Challet, C., Reflections on Judicial Review of EU Sanctions Following the Crisis in Ukraine by the Court of Justice of the 
European Union, College of Europe: Research Paper in Law 4/2020, Brugge, 2020, str. 16. 
47 Chase C. R., Political Question Doctrine: Preventing the Challenge of U.S. Foreign Policy in 767 Third Avenue Associates v. 




presoji vprašanj s tega področja tudi zaradi pomanjkljive sposobnosti in znanja za interpretacijo 
nepravnih standardov.48 
Uporaba doktrine političnih vprašanj je težavna zaradi nejasnosti razmejitve med političnimi akti in 
akti, ki so bolj administrativne narave, zaradi česar bi bila lahko ogrožena pravna varnost.49 Hkrati pa 
je prednost te doktrine, da ne posega v zaščito človekovih pravic, saj sodišče ohrani pristojnost v 
tovrstnih vprašanjih. S sklicevanjem na načelo pravne države, lahko sodišče ozko interpretira dejanja 
izvršilne oblasti, ki so izvzete iz sodne presoje in na ta način varuje dostopnost pravnega varstva.50 
Ravno tako doktrina ne posega v razmejitev pristojnosti, saj drugim vejam oblasti daje široko polje 
diskrecije. SEU bi uporaba te doktrine torej lahko pomagala pri razmejevanju aktov SZVP, ki morajo 
biti podvrženi sodnemu nadzoru in tistimi za katere to ne velja, brez očitkov o sodniškem aktivizmu. 
Zaenkrat SEU še ni nakazalo naklonjenosti uporabi te doktrine, vendar pa glede na sodno prakso, ki 














48 Ibid, str. 1058. 
49 Verellen T., H v. Council: Strengthening the Rule of Law in the Sphere of the CFSP, One Step at a Time European Papers, 
Vol. 1, No 3, www.europeanpapers.eu, 2016, str. 1051. 
50 Ibid, str. 1051. 
51 Challet, C., Reflections on Judicial Review of EU Sanctions Following the Crisis in Ukraine by the Court of Justice of the 
European Union, College of Europe: Research Paper in Law 4/2020, Brugge, 2020, str. 16. 
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4.  Razvoj pristojnosti SEU 
Pristojnost SEU na področju SZVP je bila izključena že z Enotnim evropskim aktom, to izhodišče pa se 
je ohranilo tudi v aktualni ureditvi.52 Pooblastilo SEU za nadzor zakonitosti aktov SZVP naj bi ogrozilo 
učinkovitost ter razvoj te politike in pretirano posegla v institucionalno ravnovesje znotraj Unije.53 
Kljub zadržkom pa je drugačno dojemanje temeljnih človekovih pravic ter načela pravne države 
botrovalo  k spremembi tradicionalnega pojmovanja imunosti evropske zunanje politike pred sodnim 
nadzorom.54  
Od pravne podlage, na kateri temelji ukrep, je odvisno, ali gre za akt SZVP, ki je imun pred presojo 
zakonitosti s strani sodišča. S tem ko ima sodišče SEU pristojnost odločati o naravi akta, hkrati odloča 
o dosegu svoje pristojnosti. S prepovedjo vzajemnega vplivanja je v členu 40 PEU zarisana ločnica med 
SZVP in ostalimi politikami Unije, vendar pa je to formalno razlikovanje v praksi pogosto zamegljeno, 
kar otežuje ugotavljanje kakšna je pravna podlaga sprejetega ukrepa in posledično v kolikšni meri je 
SEU pristojno za nadzor njegove zakonitosti.55 Četudi iz člena 40 PEU, ki je nadomestil 47. člen 
Maastrichtske pogodbe, na videz izhaja ostrejša zahteva po razmejitvi med SZVP in ostalimi zunanjimi 
politikami Unije, saj je klavzula medsebojnega nevplivanja poleg razmejitve pristojnosti pri 
sprejemanju odločitev razširjena tudi na izvajanje teh politik, pa temu ni ravno tako. Skupaj z drugimi 
določbami je videti, da namesto klavzule o medsebojnem nevplivanju stopa v ospredje zahteva po 
usklajenem delovanju vseh politik Unije.56 
V ureditvi pred Lizbonsko pogodbo je veljal primat prvega stebra, kar je pomenilo, da ni bil dovoljen 
sprejem ukrepa na podlagi PEU, če bi bil ta isti ukrep lahko veljavno sprejet na podlagi PES (oz. 
današnje PDEU). Pri ugotavljanju kakšna je pravna podlaga spornega ukrepa, se je v sodni praksi 
vzpostavilo pravilo, da mora izbira pravne podlage temeljiti na objektivnih kriterijih, ki jih sodišče lahko 
preveri. SEU je tako oblikovalo logiko preizkusa težišča, kjer se je pri posameznem ukrepu presojal 
njegov glavni namen.57 V primeru ECOWAS je SEU pojasnilo, da v primeru, ko se izkaže kot glavni 
namen ukrepa uresničitev SZVP, to pomeni, da je bil ukrep sprejet na podlagi naslova V PEU. 
 
52 Šaltinytė L., Jurisdiction of the European Court of Justice over Issues Relating to the Common Foreign and Security Policy 
under the Lisbon Treaty, v: Jurisprudencija 1(119), Mykolas Romeris University, 2010, str. 263. 
53 Ibid, str. 265. 
54 Koutrakos, P., Judicial Review in The EU’s Common Foreign And Security Policy, Cambridge University Press, Cambridge, 
2017, str. 2. 
55 Van Elsuwege, P., EU external action after the collapse of the pillar structure. In search of a new balance between 
delimitation and consistency, Common Market Law Review Vol. 47 No. 4, August 2010,  Kluwer Law International, Leiden, 
2010, str. 988. 
56 Fortunato, S., Article 40 - The Relationship Between Powers and Competences Under the TEU and Under the TFEU, v: 
The Treaty on European Union (TEU), Blanke HJ., Mangiameli S. (ur.), Springer, Berlin, 2013, str. 1179. 
57 Van Elsuwege, P., EU external action after the collapse of the pillar structure. In search of a new balance between 
delimitation and consistency, Common Market Law Review Vol. 47 No. 4, August 2010,  Kluwer Law International, Leiden, 
2010, str. 1003. 
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Kategoriziranje akta kot ukrep SZVP je ključno za določitev sodne pristojnosti, saj SEU praviloma ni 
pristojno za odločanje o zakonitosti akta s tega področja.58 
Test preizkusa težišča po izenačenju položajev SZVP in drugih zunanjih politik ni več aktualen. V 
ureditvi po Lizbonski pogodbi so vse evropske zunanje politike bolj povezane v enoten sistem, kar je 
poudarjeno tudi s 23. členom PEU, ki določa, da delovanje Unije na mednarodni ravni temelji na 
enotnih splošnih načelih in ciljih EU. Brez ciljev, ki bi bili specifični le SZVP, je preizkus težišča 
posameznega ukrepa težko uporabiti.59 Pravna doktrina kot nov pristop k razmejitvi politik predlaga 
obravnavanje SZVP, ki zajema vsa področja zunanjega delovanja EU, kot lex generalis, medtem ko naj 
bi se druge zunanje politike, ki temeljijo na PDEU in se na nanašajo na ožja področja kot so trgovina, 
razvojno sodelovanja ali humanitarna pomoč, lahko smatrale kot lex specialis.60 Posebnost pri tem je 
skupna varnostna in obrambna politika (SVOP), ki ima kot sestavni del SZVP ožje določene cilje, kot so 
ohranjanje miru, preprečevanje konfliktov in krepitev mednarodne varnosti.61  
V veljavni ureditvi je torej delo SEU pri razmejevanju SZVP od drugih zunanjih politik oteženo. Pogodbi 
ne ponujata ustavnega merila za določitev razmerja med temi politikami, zato je sodni veji oblasti 
prepuščeno, da potegne ločnico med politikami, ki temeljijo na PDEU in sodijo v bolj ustavnopravno 
sfero EU, in politikami, ki temeljijo na naslovu V PEU in za katere je značilna večja mera diskrecije držav 
članic.62 Čeprav ostaja sodni nadzor nad SZVP tudi z Lizbonsko pogodbo omejen, pa je slednja 
pomembno okrepila vlogo SEU. Na novo je opredelila njegovo vlogo pri razmejevanju zunanjih 
pristojnosti EU, hkrati pa tudi posplošila možnost SEU zagotavljati spoštovanje splošnih načel, na 
katerih temelji evropski pravni red.63 Pred Lizbonsko pogodbo je veljalo pojmovanje, da je pristojnost 
SEU podana zgolj, če je tako izrecno določeno, kasneje pa se uveljavi stališče, da je SEU praviloma 
pristojno, izvzetje iz pristojnosti pa mora biti izrecno navedeno in velja kot izjema, ki se interpretira 
restriktivno.  Čeprav je v obeh primerih SZVP izključena iz sodnega nadzora pa sprememba omogoča 
širši pristop k sodni jurisdikciji.64 Četudi Lizbonska pogodba ni široko odprla vrat sodnemu nadzoru nad 
 
58 Ibid, str. 1002. 
59 Van Elsuwege, P., EU external action after the collapse of the pillar structure. In search of a new balance between 
delimitation and consistency, Common Market Law Review Vol. 47 No. 4, August 2010,  Kluwer Law International, Leiden, 
2010, str. 1004. 
60 Hillion, C., A Powerless Court? The European Court of Justice and the Common Foreign and Security Policy, Leiden 
University, Leiden, 2014, str. 17. 
61 Ibid, str. 18. 
62 Eckes, C., Common Foreign and Security Policy: The Consequences of the Court’s Extended Jurisdiction, European Law 
Journal, Vol. 22, No. 4, John Wiley & Sons Ltd., Oxford, 2016, str. 503. 
63 Hillion, C., A Powerless Court? The European Court of Justice and the Common Foreign and Security Policy, Leiden 
University, Leiden, 2014, str. 2. 
64 Šaltinytė L., Jurisdiction of the European Court of Justice over Issues Relating to the Common Foreign and Security Policy 
under the Lisbon Treaty, v: Jurisprudencija 1(119), Mykolas Romeris University, 2010, str. 275. 
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SZVP,  je vendarle pristojnost SEU natančneje opredelila in s tem prispevala k večji pravni varnosti in 























65 Ibid, str. 276. 
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5.  Pristojnost SEU na področju SZVP 
Splošna pristojnost SEU, ki ga sestavljajo Sodišče, Splošno sodišče in specializirana sodišča, je 
zagotavljanje pravnega varstva v EU.66 V okviru splošne pristojnosti SEU z odločanjem o tožbah držav 
članic, institucij, fizičnih ali pravnih oseb, o predhodnih vprašanjih nacionalnih sodišč glede razlage 
prava Unije ali veljavnosti aktov institucij EU ter odločanjem o drugih zadevah, predvidenih v 
Pogodbah, zagotavlja spoštovanje prava EU in njegovo enotno razlago.67 Člen 24/1(2) PEU izključuje 
pristojnost SEU za določbe o SZVP, razen za nadzor skladnosti s členom 40 PEU, ki uvaja pravilo o 
vzajemnem nevplivanju med SZVP in drugimi politikami EU, ter za nadzor zakonitosti nekaterih sklepov 
iz člena 275(2) PDEU.68 Člen 275 PDEU izključuje pristojnost SEU za določbe v zvezi s SZVP in akte, 
sprejete na njihovi podlagi, poleg nadzora nad spoštovanjem člena 40 PEU pa podeljuje pristojnost 
SEU za odločanje o tožbah za presojo zakonitosti omejevalnih ukrepov zoper fizične ali pravne osebe, 
ki so sprejeti na podlagi poglavja 2 naslova V PEU.69 Poleg tega bi SEU verjetno lahko bilo pristojno za 
reševanje sporov med državami članicami glede obveznosti, ki izvirajo iz SZVP, če bi sprti strani 
sporazumno predložili zadevo Sodišču, vendar takšnega primera v praksi še ni bilo.70 SEU lahko presoja 
zadevo s področja SZVP tudi v primeru izdaje mnenja o združljivosti predvidenega mednarodnega 
sporazuma s primarnim pravom EU.71 Z izvrševanjem svoje pristojnosti SEU tako varuje avtonomen 
položaj SZVP, vzdržuje institucionalno ravnovesje znotraj Unije in zagotavlja pravno varstvo 
posameznikom. 
5.1. Nadzor skladnosti s členom 40 PEU: klavzula o vzajemnem nevplivanju 
 
Z nadzorom skladnosti s členom 40 PEU se želi zagotoviti postopkovna pravilnost, in sicer da se ukrep, 
ki bi ga bilo treba sprejeti po pravilih SZVP, ne preliva z ukrepi zunanje politike, ki so urejeni v PDEU in 
obratno.72 Na ta način se varuje ločen položaj SZVP od drugih zunanjih politik Unije in pa 
institucionalno ravnotežje znotraj EU, ki zagotavlja, da vsaka institucija deluje v mejah svojih 
pristojnosti. Pri tem ne gre poseben način izvajanja takšnega nadzora, temveč gre za izpeljavo 
splošnega določila, da SEU ugotavlja ali so ukrepi EU sprejeti v skladu z ustreznimi pravili in postopki, 
kot so ti določeni v primarnem pravu.73  
 
66 19/1 PEU 
67 19/3 PEU 
68 24/1 PEU 
69 275 PDEU 
70 273 PDEU 
71 218/11 PDEU 
72 Koutrakos, P., Judicial Review in The EU’s Common Foreign And Security Policy, Cambridge University Press, Cambridge, 
2017, str. 6. 
73 Ibid, str. 7. 
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Izbira pravne podlage ukrepa, ki je utemeljen bodisi na poglavju 2 naslova V PEU bodisi na PDEU, se 
odrazi v različnih vlogi institucij v samem postopku sprejemanja ukrepov in možnosti SEU prisostvovati 
pri nadzoru zakonitosti po sprejetju ukrepa.74 Zaradi prepletenosti zunanjega delovanja postaja vse 
težje jasno ločiti SZVP od drugih ukrepov zunanje politike ali omejiti pristojnosti institucij na točno 
določena vprašanja, zato se pojavlja potreba po združevanju različnih pravnih podlag pri sprejemanju 
odločitev. Sodna praksa te možnosti ne izključuje, vendar pa so tovrstne kombinacije otežene, ker 
vsaka pravna podlaga predvideva drugačne postopkovne zahteve za sprejem odločitev.75 
V okviru nadzora skladnosti s členom 40 PEU torej SEU v vlogi ustavnega razsodnika presoja, ali so se 
odločevalci upravičeno oprli na pravno podlago poglavja 2 naslova V PEU in pooblastil, ki jim jih ta 
podeljuje, medtem ko pri izjemi iz člena 275(2) PDEU pristojnost SEU nastopi šele po tem, ko so bili 
ukrepi sprejeti na podlagi ter v mejah pooblastil iz poglavja 2 naslova V PEU, a so ti ukrepi vodili do 
posledic, ki narekujejo potrebo po varstvu temeljnih pravic.76 
5.2. Nadzor zakonitosti omejevalnih ukrepov na podlagi člena 275(2) PDEU 
 
Izjema iz člena 275(2) PDEU se nanaša na pristojnost SEU za odločanje o ničnostnih tožbah, ki jih fizične 
ali pravne osebe vložijo zoper sklepe, ki predvidevajo omejevalne ukrepe, ki jih sprejme Svet na podlagi 
poglavja 2 naslova V PEU.77 Ta določba, ki se je razvila kot posledica širitve sankcij proti posameznikom, 
ki so bili osumljeni sodelovanja pri terorističnih aktivnosti, podeljuje SEU pristojnost četudi je ukrep, 
ki neposredno in posamično zadeva fizično ali pravno osebo, sprejet zgolj kot akt SZVP in mu ne sledi 
sprejem uredbe z enako vsebino.78  Sankcije so ponavadi utemeljene na podlagi naslova V PDEU, nato 
pa jim sledi izvedbeni ukrep, ki je je sprejet na podlagi člena 215 PDEU. Za pravno podlago sankcije 
tako velja PEU, saj je veljavnost izvedbenih ukrepov pogojena z aktom SZVP.79 
Tudi pri omejevalnih ukrepih je torej za sodno pristojnost pomembno razlikovanje med pravnimi 
podlagami, na katerih le-ti temeljijo, in sicer ali so bili sprejeti na podlagi PDEU ali poglavja 2 naslova 
V PEU. Svet je na podlagi člena 215/2 PDEU pristojen sprejeti omejevalne ukrepe proti fizičnim ali 
pravnim osebam, skupinam ali nedržavnim subjektom, pri čemer so ti ukrepi podvrženi splošni 
pristojnosti SEU. Drugače pa člen 275(2) PDEU določa posebno pristojnost SEU za nadzor zakonitosti 
 
74 Wessel, R. A., Legality in EU Common Foreign and Security Policy: The Choice of the Appropriate Legal Basis, v: 
Contemporary Challenges to EU Legality, Kilpatrick C. in Scott J. (ur.), Oxford University Press, Oxford, 2020, str. 17. 
75 Ibid, str. 18. 
76 Koutrakos, P., Judicial Review in The EU’s Common Foreign And Security Policy, Cambridge University Press, Cambridge, 
2017, str. 20. 
77 263 PDEU 
78 Wessel, R. A., Legality in EU Common Foreign and Security Policy: The Choice of the Appropriate Legal Basis, v: 
Contemporary Challenges to EU Legality, Kilpatrick C. in Scott J. (ur.), Oxford University Press, Oxford, 2020, str. 8. 
79 Eckes C., The Law and Practice of EU Sanctions,  Amsterdam Centre for European Law and Governance Working Paper 
Series 2018 - 01, Amsterdam, 2018, str. 3. 
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samostojnih omejevalnih aktov SZVP zoper fizične ali pravne osebe ali aktov SZVP, ki jim sledijo 
izvedbeni ukrepi, ki temeljijo na členu 215 PDEU.80  
Člen 275(2) člen PDEU v političnem smislu odraža odziv na primer Kadi81 ter problematiko sodnega 
varstva posameznikov, ki so podvrženi sankcijam EU. Hkrati pa je ta člen v pravnem smislu lahko 
interpretiran kot izraz vladavine prava, saj stremi k celovitemu sistemu sodnega nadzora.82 Pojem 
omejevanih ukrepov zajema različne akte z neposrednimi pravnimi učinki na posameznike kot so 
omejevanje trgovanja, potovanja, financiranja in prejemanja finančne pomoči ali zamrznitev 
premoženja.83 Ob tem velja poudariti, da ima v okviru SZVP SEU pristojnost zgolj za nadzor zakonitosti 
ravnanja, ki ga je mogoče pripisati EU in prisoditi odškodnino za škodo, ki izvira iz nezakonitega 
ravnanja EU, to pa ne velja za ravnanja, ki so pripisljiva državam članicam.84  
Aktivno legitimirane za vložitev ničnostne tožbe so fizične ali pravne osebe v katerih pravni položaj je 
bilo poseženo z nanje naslovljenimi akti, z akti, ki se nanje neposredno in posamično nanašajo, ali s 
predpisi, ki se nanje neposredno nanašajo, a ne potrebujejo izvedbenih ukrepov.85 Za razliko od prve 
kategorije aktov, kjer so fizične ali pravne osebe naslovniki teh aktov, ki jih lahko izpodbijajo, druga 
kategorija aktov teh oseb direktno ne naslavlja, vendar pa jih posamično zadeva tako, da jim omejuje 
pravice ali nalaga obveznosti in s tem vpliva na njihov pravni položaj na način, ki je dokončen in 
takojšen.86 V okviru tretje kategorije aktov se pojem predpis nanaša na vse splošne akte, razen na 
zakonodajne akte, ki pa bi lahko bili predmet ničnostne tožbe fizične ali pravne osebe samo, če bi se 
nanjo neposredno in posamično nanašali. Neposredno nanašanje pomeni, da izpodbijani akt 
neposredno učinkuje na pravni položaj posameznika, pri čemer naslovnikom akta, ki so odgovorni za 
njegovo izvajanje, ni dopuščena nobena diskrecijska pravica, saj je izvajanje popolnoma samodejno, 
izhaja izključno iz ureditve Unije ter ne zahteva uporabe drugih vmesnih pravil.87 
 
80 Heliskoski, J., ‘Made in Luxembourg: The fabrication of the law on jurisdiction of the court of justice of the European 
Union in the field of the Common Foreign and Security Policy’, Europe and the World: A law review 2(1): 3, UCL Press, 
2018, str. 11. 
81 Sodba sodišča Evropske Unije v združenih zadevah C-584/10 P, C-593/10 P in C-595/10 P, Evropska komisija proti Yassin 
Abdullah Kadi z dne 18. julija 2013. 
82 Verellen T., H v. Council: Strengthening the Rule of Law in the Sphere of the CFSP, One Step at a Time, European Papers, 
Vol. 1, No 3, www.europeanpapers.eu, 2016, str. 1052. 
83 Heliskoski, J., ‘Made in Luxembourg: The fabrication of the law on jurisdiction of the court of justice of the European 
Union in the field of the Common Foreign and Security Policy’, Europe and the World: A law review 2(1): 3, UCL Press, 
2018, str. 11. 
84 Ibid, str. 5. 
85 263/4 PDEU 
86 Trstenjak, V., Brkan, M., Pravo EU: ustavno, procesno in gospodarsko pravo EU, GV Založba, Ljubljana, 2012, str. 321 in 
325. 
87Sodba sodišča Evropske Unije v zadevi C 583/11 P, Inuit Tapiriit Kanatami in drugi proti Evropskemu parlamentu in Svetu 
Evropske unije z dne 3. oktobra 2013, par. 11-16. 
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Omejevalni ukrepi pa imajo lahko tudi širše učinke na tretje osebe, ki ne izpolnjujejo pogojev za aktivno 
legitimacijo za vložitev ničnostne tožbe, čeprav zaradi ukrepov trpijo določene negativne posledice. V 
takšnih primerih imajo tretje osebe tretje osebe na podlagi člena 277 PDEU možnost ugovora 
nezakonitosti s katerim se prepreči uporabo nezakonitega akta, ki posega v njihov pravni položaj.88 
5.3. Presoja združljivosti mednarodnega sporazuma s pravom Unije  
 
Člen 218(11) PDEU predvideva poseben postopek s katerim lahko države članice, Evropski parlament, 
Svet ali Komisija pridobijo mnenje Sodišča glede združljivosti sporazuma med Unijo in tretjimi 
državami ali mednarodnimi organizacijami, ki ga nameravajo skleniti, z določili Pogodb. Če Sodišče 
poda odklonilno mnenje, lahko predvideni sporazum začne veljati le, če se sporno določilo sporazuma 
spremeni ali če se spremenita Pogodbi.89 S tem postopkom se želi preprečiti zaplete, ki bi lahko nastali 
zaradi kasnejšega izpodbijanja mednarodnih sporazumov, ki zavezujejo Unijo, in so nezdružljivi s 
primarnim pravom EU. Naknadna ugotovitev nezdružljivosti bi lahko povzročila težave znotraj Unije, v 
mednarodnih odnosih, škodovala vsem zainteresiranim strankam in tudi tretjim državam. S sklenitvijo 
mednarodni sporazum postane vir prava EU, ki je nadrejen sekundarni zakonodaji, zato bi lahko prišlo 
do konflikta v hierarhiji norm, izpolnitev obveznosti, ki bi izhajale iz takšnega sporazuma pa bi bilo 
oteženo in bi vodilo bodisi v odstop od dogovora ali v ponovna pogajanja.90 Za mnenje mora biti 
zaprošeno še preden je sporazum sklenjen, sicer bi bil postopek brezpredmeten. Pri tem pa ni pogoja, 
da bi tudi sama Unija lahko postala stranka sporazuma. Ugotovitev skladnosti predvidenega 
sporazuma z določbami Pogodb je lahko pomembno tudi za države članice, ki pristopajo k 
mednarodnemu sporazumu in pri tem zastopajo tudi interese EU.91 
Postopki izdaje predhodnega mnenja niso zelo pogosti, vseeno pa njihovo število v zadnjih letih 
narašča in so pomembni, saj se na ta način razvijajo načela prava zunanjih odnosov EU in tudi ustavni 
instituti evropskega prava, predvsem z interpretacijo pristojnosti za sklepanje mednarodnih 
sporazumov in pa tudi združljivosti sporazumov z materialnopravnimi pravili Unije. 92 V praksi se je SEU 
v tovrstnih postopkih ukvarjalo predvsem razmejitvijo pristojnosti med EU in državami članicami, saj 
 
88 Heliskoski, J., ‘Made in Luxembourg: The fabrication of the law on jurisdiction of the court of justice of the European 
Union in the field of the Common Foreign and Security Policy’, Europe and the World: A law review 2(1): 3, UCL Press, 
2018, str. 14. 
89 218/11 PDEU 
90 Cremona M., The Opinion procedure under Article 218(11) TFEU: Reflections in the light of Opinion 1/17, Europe and the 
World: A law review 4(1), UCL Press, 2020, str. 2. 
91 Kuijper, P.J., Wouters, J., F. Hoffmeister, F., De Baere, G., Ramopoulos, T., The law of EU external relations: cases, 
materials, and commentary on the EU as an international legal actor. - 2nd ed., Oxford University Press, Oxford, 2015, str. 
92-93. 
92 Cremona M., The Opinion procedure under Article 218(11) TFEU: Reflections in the light of Opinion 1/17, Europe and the 
World: A law review 4(1), UCL Press, 2020, str. 4. 
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se mnenje lahko nanaša tako na vprašanje, ali je predvideni sporazum združljiv z določbami Pogodb, 
kot tudi na vprašanje, ali je Unija ali njene institucije pristojna za sklenitev tega sporazuma.93 
5.4. Presoja spora med državami članicami, ki je sporazumno predložen SEU  
 
Člen 273 PDEU določa, da lahko države članice medsebojni spor, ki se nanaša na predmet iz Pogodb, 
sporazumno predložijo SEU.94 V sodni praksi je do takšnega odločanja prišlo le enkrat, in sicer v 
primeru spora med Avstrijo in Nemčijo glede vprašanja dvojnega obdavčevanja. Doktrina je mnenja, 
da bi ta postopek lahko prišel v poštev tudi na področju SZVP. Četudi se na področju SZVP teži k iskanju 
konsenza med državami članicami, saj sklepe praviloma sprejemata Evropski svet in Svet soglasno, pa 
bi med državami lahko prišlo do političnega ali pravnega spora, ki bi izviral iz zatrjevane kršitve 
obveznosti SZVP. V takšnem primeru bi se države lahko dogovorile, da bi zadevo v reševanje predložile 
SEU.95 Pri postopku na podlagi člena 273 PDEU SEU sicer nastopa kot institucija Unije, ki jo zavezujejo 
določbe prava EU, hkrati pa odloča o predmetu spora, ki ni urejen v Pogodbah in se opira na 
mednarodno pravo.96 
Za razliko od postopka na podlagi člena 344 PDEU, ki določa izključno pristojnost SEU za spore glede 
razlage ali uporabe Pogodb, pristojnost na podlagi člena 273 PDEU ni izključna in države se lahko 
poslužijo tudi drugačnega načina reševanja spora.97 Določba člena 273 PDEU pristojnost Sodišča 
pogojuje z obstojem spora med državami članicami, z zahtevo, da se predložen spor nanaša na 
predmet Pogodb, pri čemer mora obstajati objektivno opredeljiva povezava s predmetom Pogodb, in 
pa sporazumom med strankama o pristojnosti Sodišča.98 Pogoj, da se spor nanaša na predmet Pogodb 
pomeni, da se zadeva ne nanaša na razlago ali uporabo primarnega prava EU ali presojo veljavnosti 
sekundarnega prava EU, kjer je podana izključna pristojnost SEU, ki izključuje uporabo člena 273 PDEU. 
Razlaga ali uporaba Pogodb ne zajema zgolj področij, kjer ima Unija zakonodajno pristojnost, ampak 
lahko zadeva tudi pristojnosti držav članic.99 Spor je povezan s predmetom Pogodb, če gre za zadevo, 
 
9393 Kuijper, P.J., Wouters, J., F. Hoffmeister, F., De Baere, G., Ramopoulos, T., The law of EU external relations: cases, 
materials, and commentary on the EU as an international legal actor. - 2nd ed., Oxford University Press, Oxford, 2015, str. 
92. 
94 273 PDEU 
95 De Pasquale, P., Article 25 - The Instruments for the Conduct of the CFSP, v: The Treaty on European Union (TEU), Blanke 
HJ., Mangiameli S. (ur.), Springer, Berlin, 2013, str. 937. 
96 Nowak, J. T., Dispute Resolution Among Member States at the Court of Justice on the Basis of Article 273 TFEU: A 
comment on C-648/15 Austria v Germany,, MPILux Research Paper Series | N°2020 (2), Planck Institute Luxembourg for 
International, European and Regulatory Procedural Law, 2020, str. 108. 
97 Ibid, str. 118. 
98 Sodba sodišča Evropske Unije z dne 12. septembra 2017 v zadevi C‑648/15 Republika Avstrija Proti Zvezni republiki 
Nemčiji, par. 20-27. 
99Nowak, J. T., Dispute Resolution Among Member States at the Court of Justice on the Basis of Article 273 TFEU: A 
comment on C-648/15 Austria v Germany,, MPILux Research Paper Series | N°2020 (2), Planck Institute Luxembourg for 
International, European and Regulatory Procedural Law, 2020, str. 119. 
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ki ni urejena v pravu EU oz. se ne sklicuje na obveznosti, ki izhajajo iz prava EU, pa vendar za njih velja, 























100 Nowak, J. T., Dispute Resolution Among Member States at the Court of Justice on the Basis of Article 273 TFEU: A 
comment on C-648/15 Austria v Germany,, MPILux Research Paper Series | N°2020 (2), Planck Institute Luxembourg for 
International, European and Regulatory Procedural Law, 2020, str. 121. 
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6. Nadzor SZVP skozi sodno prakso 
O umestitvi SZVP kot posebne in hkrati integrirane celote znotraj pravnega reda EU je SEU odločalo v 
različnih zadevah, zlasti glede vprašanja ustrezne izbire pravne podlage za sprejem omejevalnih 
ukrepov ali sklepanje mednarodnih sporazumov. V nadaljevanju bo predstavljen trend sodne prakse, 
skozi katero je SEU kljub omejeni jurisdikciji, postopoma širilo domet svoje pristojnosti in sodnega 
varstva na področju SZVP. 
6.1. Presoja klavzule o vzajemnem nevplivanju 
 
V primeru Evropski parlament proti Svetu glede Sporazuma med EU in Republiko Mavricij je SEU med 
drugim naslovilo tudi vprašanje svoje pristojnosti. Pri tem je potrdilo načelo, da izključitev sodne 
pristojnosti na področju SZVP pomeni odstopanje od pravila splošne pristojnosti, ki je s členom 19 PEU 
podeljen Sodišču za zagotovitev upoštevanja prava pri razlagi in uporabi Pogodb, in ga je zato potrebno 
razlagati ozko. Poleg tega je poudarilo ločnico med materialnopravno in procesnopravno podlago 
aktov SZVP. Odločilo je, da je izpodbijani sklep sicer temeljil na materialnopravni podlagi, ki spada pod 
SZVP, vendar pa je iz preambule akta razvidno, da je njegova procesnopravna podlaga utemeljena v 
določbah PDEU, ki določajo splošen postopek za sklenitev mednarodnega sporazuma, zato je glede 
presoje postopkovne pravilnosti podana splošna pristojnost sodišča.101 Poseben status aktov SZVP 
torej a priori ne izključuje nadzora nad postopkom njihovega sprejema.  
V navedeni zadevi je Parlament uspel z ničnostno tožbo zoper sklep Sveta o sklenitvi mednarodnega 
Sporazuma, ker Parlament ni bil ustrezno obveščen o poteku  pogajanj in sami sklenitvi Sporazuma, 
zaradi česar je bil sklep sprejet nezakonito.102 SEU je poudarilo, da gre pri obvestilni dolžnosti za 
bistveno procesno pravilo, ki je izraz demokratičnih načel, na katerih temelji Unija, saj Parlamentu 
omogoča izvajanje demokratičnega nadzora nad zunanjim delovanjem Unije.103 Sodišče je zavrnilo 
navedbe Parlamenta o napačni pravni podlagi izpodbijanih aktov in ob uporabi testa težišča 
izpostavilo, da mora v primeru dvojnih ciljev akt temeljiti samo na eni pravni podlagi, in sicer tisti, ki 
se zahteva za glavni ali prevladujoči cilj.104 Na materialnopravno podlago akta se veže procesnopravna 
podlaga, ki veli, po kakšnem postopku mora biti akt sprejet. SEU je potrdilo, da sklep spada pod okrilje 
SZVP in pri tem izpostavilo pomen postopkovnih pravil, ki varujejo institucionalno ravnovesje in pravno 
varnost.105 
 
101 Sodba Sodišča v zadevi C-658/11, Evropski parlament proti Svetu Evropske unije z dne 24. junija 2014, par. 70-73. 
102 Ibid, par. 76-78. 
103 Ibid, par. 79-81. 
104 Ibid, par. 43-47. 
105 Ibid, par. 56. 
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O zelo podobnem primeru je SEU odločalo tudi nekaj let kasneje v zadevi Evropski parlament proti 
Svetu glede izročitvenega sporazuma med EU in Tanzanijo, kjer sodna pristojnost ni bila sporna, spor 
pa se je nanašal na razmejitev pristojnosti. Tudi v tem kontekstu je SEU utrdilo pristop glede 
univerzalne uporabe splošnih načel in integriranosti  SZVP v evropski pravni red. V navedeni zadevi je 
Evropski parlament zatrjeval ničnost sklepa s katerim je Svet na podlagi poglavja V PEU sklenil 
Sporazum med EU in Tanzanijo o pogojih za premestitev v Tanzanijo oseb, ki so osumljene kaznivih 
dejanj piratstva in jih je pridržal EUNAVFOR. Sporazum naj bi bil sprejet na napačni pravni podlagi, saj 
naj se ne bi nanašal izključno na SZVP temveč spadal tudi na področje pravosodnega in policijskega 
sodelovanja, posledično pa bi za veljavnost takšnega sklepa bila potrebna odobritev Parlamenta.106  
SEU je pri presoji izhajalo iz preizkusa težišča, vendar pri tem poudarilo, da dolžnost spoštovanja načel 
pravne države in človekovih pravic velja za vsakršno delovanje Unije, vključno s področjem SZVP, zato 
je v teh okoliščinah potrebno presojati tudi obravnavani sporazum in njegove cilje.107 Izbira ustrezne 
pravne podlage ima ustavnopravni pomen, ki lahko povzroči neveljavnost akta, zlasti če vodi v napačen 
postopek sprejetja akta. Četudi sporazum sicer formalno temelji na podlagi skupnega ukrepa, ki ne 
sodi v področje SZVP, pa prevlada sam kontekst v katerem je bil le-ta sklenjen. Sporazum je 
instrument, s katerim Unija uresničuje cilj pomorske operacije, katere namen je ohranjanje 
mednarodnega miru in varnosti ter spada pretežno v SZVP, zato je Sodišče odločilo, da je bil sprejet 
na pravilni podlagi. 108 
Pri presoji postopkovnega vidika sklepanja mednarodnih sporazumov je SEU v obeh primerih 
izpostavilo načelo demokratičnosti in ugotovilo, da je Svet tekom pogajanj kršil obveznost obveščanja 
Evropskega parlamenta. Zapisalo je, da četudi je vloga Parlamenta na področju SZVP omejena, to ne 
pomeni, da mu je odvzeta vsakršna pravica do nadzora v zvezi s to politiko Unije, saj gre pri 
sodelovanju Parlamenta pri postopku za odraz demokratičnega načela, v skladu s katerim ljudstvo 
sodeluje pri izvajanju pristojnosti prek predstavniške skupščine.109 Bitka za položaj institucij EU se je v 
teh primerih bila preko utemeljevanja pravne podlage aktov SZVP, ki pogojujejo način njihovega 
sprejema in vloge institucij tekom teh postopkov. Sodna praksa tako zamejuje okvir delovanja teh 
institucij in varuje načelo zakonitosti in delitve oblasti znotraj Unije.110 
 
106 Sodba sodišča Evropske Unije v zadevi C-263/14, Evropski parlament proti Svetu Evropske unije z dne14. junija 2016, 
par. 26 - 28. 
107 Ibid, par. 47. 
108 Ibid, par. 48 – 55. 
109 Ibid, par. 69 – 71. 
110 Larik  J., Democratic scrutiny of EU foreign policy: From pirates to the power of the people: Case C-658/11 Parliament v. 
Council (2014), dostopno na: https://europeanlawblog.eu/2014/08/14/democratic-scrutiny-of-eu-foreign-policy-from-
pirates-to-the-power-of-the-people-case-c-65811-parliament-v-council/ (9. 2. 2021) 
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6.2. Presoja zakonitosti omejevalnih ukrepov 
 
Vprašanje ravnovesja med avtonomnostjo položaja SZVP in njenih aktov in pravici do sodnega varstva 
posameznikov se je postavilo v primeru H. proti Svetu, kjer je pritožnica izpodbijala odločitev 
Splošnega sodišča EU, ki se je izreklo za nepristojno za odločanje o veljavnost odločb, ki sta sodili v 
okvir SZVP.111 V pritožbenem postopku je bilo odločeno, da je Splošno sodišče pristojno za odločanje 
o tožbi, s katero je pritožnica predlagala razglasitev ničnosti odločb o premestitvi v drug regionalni 
urad misije EUPM v Bosni in Hercegovini, kjer je bila zaposlena, in dodelitev odškodnine. SEU je svojo 
pristojnost v tem primeru utemeljilo na načelu enakosti, ki terja, da ima osebje ki ga misiji dodelijo 
države članice enako pravico do pravne varnosti kot osebje, ki ga dodelijo institucije Unije. Spori 
slednjih spadajo v pristojnost SEU na podlagi kadrovskih predpisov, osebje napoteno s strani države 
članice, kamor se je uvrščala pritožnica, pa je v primerjavi s prvimi v podobnem položaju, zato je 
pristojnost SEU za nadzor nad akti kadrovanja tudi s tem osebjem utemeljena.112 
Četudi je SEU v tem primeru ugotovilo, da je pristojnost podana, pa razlaga ne pušča široko odprtih 
vrat za sodni nadzor nad akti SZVP, saj se sodišče ni dotaknilo ustavnega vprašanja razmerja med 
načelom pravne države in institucionalnega položaja SZVP. Kot je navadno pri odločanju v ustavnih 
vprašanjih, se je sodišče vzdržalo sodniškega aktivizma in zavzelo kazuistični pristop in naredilo le 
majhen korak k širši interpretaciji svoje pristojnosti.113 
Večji korak k širši interpretaciji sodnega nadzora nad akti SZVP je SEU naredilo v primeru Rosneft, kjer 
je razsodilo, da je njegova pristojnost vključuje tudi predhodno odločanje o veljavnosti aktov, sprejetih 
na podlagi določb o SZVP, kadar ti določajo omejevalne ukrepe proti fizičnim ali pravnim osebam. 
Ruska naftna družba Rosneft je v postopku pred angleškim sodiščem izpodbijala veljavnost sklepa, ki 
ga je Svet v okviru SZVP sprejel kot odgovor na dejanja Ruske federacije, ki naj bi ogrožala stabilnost v 
Ukrajini in na ta način otežil poslovanje subjektov povezanih z ruskim naftnim sektorjem.114 Zaradi 
zagotavljanja skladne razlage prava EU nacionalna sodišča nimajo pristojnosti sama razglasiti aktov 
institucij EU za neveljavne, ampak mora biti ta ugotovitev pridržana SEU, iz česar sledi, da mora biti 
SEU pristojno za sprejetje predhodne odločbe glede veljavnosti izpodbijanega akta SZVP. Medtem ko 
člen 40 PDEU ne omejuje načina izpodbijanja akta SZVP, člen 275(2) PDEU kot možnost izpodbijanja 
omejevalnega ukrepa zoper posameznike izrecno navaja le ničnostno tožbo. V primeru Rosneft je SEU 
 
111 Sodba sodišča Evropske Unije v zadevi C-455/14 P, H. proti in Svetu z dne 19. julija 2016, par. 22-23. 
112 Ibid, par. 55-58. 
113 Verellen T., H v. Council: Strengthening the Rule of Law in the Sphere of the CFSP, One Step at a Time, European Papers, 
Vol. 1, No 3, www.europeanpapers.eu, 2016, str. 1048-1049. 
114 Sodba sodišča Evropske Unije V zadevi C-72/15, PJSC Rosneft Oil Company proti Her Majesty's Treasury in drugi z dne 
28. marca 2017, par. 27-32. 
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odločilo, je za namen zagotavljanja učinkovitega sodnega varstva potrebno dopustiti, da se veljavnost 
spornega akta SZVP presoja tako z ničnostno tožbo tudi v postopku predhodnega odločanja po členu 
267 PDEU.115  
SEU se je pri svoji obrazložitvi sklicevalo na načelo pravne države ter načelo učinkovitega sodnega 
varstva s katerim je obstoj pravne države neločljivo povezan in utemeljilo, da ti dve načeli terjata, da 
je potrebno izključitev pristojnosti Sodišča na področju SZVP razlagati ozko.116 Pristojnost sodišča  je 
omejena le glede vrste sklepov, katerih zakonitost Sodišče lahko nadzira, ne omejuje pa tudi postopka, 
v okviru katerega lahko takšen nadzor zakonitosti izvaja. Ker morajo države članice zagotavljati 
skladnost svoje nacionalne politike s stališči Unije in izvajanje sklepov sprejetih na področju SZVP, ki 
določajo omejevalne ukrepe proti fizičnim ali pravnim osebam, delno spada v pristojnost držav članic, 
je za dostop do sodnega nadzora zoper takšne sklepe nujno, da imajo te osebe možnost izpodbijati 
samo zakonitost sklepa, kot tudi zakonitost nacionalnih izvedbenih ukrepov, ki so sprejeti na njegovi 
podlagi.117 
Primer Rosfnet potrjuje, da je SZVP kljub svojemu specifičnemu položaju vseeno integralni del 
pravnega reda EU, kar pomeni, da se posebne določbe, ki urejajo SZVP ne morejo interpretirati 
neodvisno od strukture tega pravnega reda in splošnih pravnih načel, ki ga povezujejo v celoto. S to 
odločitvijo se nadaljuje trend sodne prakse iz primera H. proti Svetu, kjer se posebna narava SZVP 
uravnoteži s potrebo po spoštovanju načela pravne države in temeljnih pravic.118 Vendar pa je za 
razliko od primera H. proti Svetu, kjer je bila pristojnost sodišča podana le izjemoma, SEU v primeru 
Rosneft pri presoji odločneje vključilo vidik varstva človekovih pravic in poudarilo zavezujočo moč 
temeljnih pravnih načel, ki izhajajo iz prava EU tudi na področju SZVP. 
Priložnost za širitev pristojnosti se je SEU ponudila tudi v primeru Bank Refah Kargaran proti Svetu EU, 
kjer je iranska banka zahtevala povračilo škode iz naslova nepogodbene odškodninske odgovornosti 
zaradi razveljavljenih omejevalnih ukrepov Sveta, ki so temeljili na podlagi poglavja 2 naslova V PEU. 
SEU je nadaljevalo predhodni trend in svojo pristojnost utemeljilo na vrednoti pravne države ter 
načelu učinkovitega sodnega varstva.119 
 
115Ibid, par. 70. 
116Ibid, par. 72-74. 
117Ibid, par. 70-71. 
118 Elsuwege P., Judicial Review of the EU’s Common Foreign and Security Policy: Lessons from the Rosneft case (2017), 
dostopno na: https://verfassungsblog.de/judicial-review-of-the-eus-common-foreign-and-security-policy-lessons-from-the-
rosneft-case/ (6. 12. 2020). 




Kljub temu, da v členu 275 PDEU ni izrecno navedene pristojnosti SEU za odločanje o škodi, ki naj bi 
nastala zaradi omejevalnih ukrepov, določenih v sklepih SZVP, je za zagotovitev celovitosti tega varstva 
potrebno tudi v takšnih primerih omogočiti sodni nadzor. Čeprav je odškodninska tožba samostojno 
pravno sredstvo, jo je namreč potrebno presojati glede na celoten sistem sodnega varstva 
posameznikov, saj prispeva k učinkovitosti tega varstva.120 SEU je v tem primeru tudi poudarilo pomen 
odprave stebrne delitve Unije z Lizbonsko pogodbo, s katero je bila Uniji podeljena enotna pravna 
osebnost, kar se je odrazilo v vključitvi določb v zvezi s SZVP v splošni okvir prava Unije. S tem 
argumentom je SEU zavrnilo sklicevanje Sveta na sodno prakso iz časa pred sprejemom Lizbonske 
pogodbe, iz katere je izhajalo, da so za odločanje o kakršni koli odškodninski tožbi v zvezi z drugim 
stebrom prejšnje ureditve pristojna le sodišča držav članic.121 
SEU se je v tej zadevi poslužilo teleološke razlage pri zapolnitvi vrzeli v sodnem nadzoru in zagotovilo 
pravno varstvo posameznikov katerih pravice so bile kršene z akti SZVP. Čeprav se SEU zdi nekoliko 
selektivno pri interpretaciji Lizbonske pogodbe, saj iz nje izhaja tudi, da so snovalci Pogodb želeli 
ohraniti poseben status SZVP znotraj evropskega pravnega reda, pa je širitev sodne pristojnosti 
pomembna za uresničevanja načela pravne države. V tovrstnih primerih bi bilo prepustitev odločanja 
zgolj nacionalnim sodiščem lahko vprašljiva, saj so države članice dolžne implementirati akte SZVP, 
problematično pa bi utegnilo biti tudi varstvo pred nacionalnimi tribunali, kjer se poslužujejo doktrine 
političnega vprašanja.122 
6.3. Presoja združljivosti mednarodnega sporazuma s pravom Unije 
 
Postopek za sprejem mednarodnih sporazumov se sicer razlikuje od sprejema sporazumov na 
področju SZVP, a člen 218(11) PDEU tega razlikovanja ne določa, iz česar izhaja, da je SEU pristojno 
tudi za izdajo mnenja o skladnosti predvidenega sporazuma s področja SZVP. To je potrdilo tudi SEU 
samo v mnenju 2/13, kjer sicer nobena od udeleženih strank niti ni ugovarjala pristojnosti za izdajo 
mnenja glede skladnosti predhodnega sporazuma, ki zadeva tudi SZVP.123  
SEU je v mnenju 2/13 zapisalo, da je namen postopka za izdajo stališča zagotoviti, da predvideni 
sporazum ne vpliva na posebne značilnosti Unije in njenega prava, predvsem na načelo avtonomnosti, 
primarnosti ter neposrednega učinka. Naloga sodnega sistema EU je, da preveri ali bi predvideni 
 
120 Ibid, par.31-34. 
121 Ibid, par.45-48. 
122 Verellen, T,. In the name of the rule of law: ECJ further extends jurisdiction in CFSP: Bank Refah Kargaran (2020), 
dostopno na: http://blog.renforce.eu/index.php/nl/2020/10/22/in-the-name-of-the-rule-of-law-ecj-further-extends-
jurisdiction-in-cfsp-bank-refah-kargaran/ (9. 2. 2021) 
123 Eckes, C., Common Foreign and Security Policy: The Consequences of the Court’s Extended Jurisdiction, European Law 
Journal, Vol. 22, No. 4, John Wiley & Sons Ltd., Oxford, 2016, str. 501. 
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sporazum lahko ogrozil te posebne značilnosti prava Unije in temeljne pravice, ki so opredeljene v 
Pogodbah in Listini, ki ima v skladu s členom 6(1) PEU enako pravno veljavo kot Pogodbi.124 
V tem mnenju je SEU naslovilo tudi vprašanje sodnega nadzora nad SZVP. Pri presoji združljivosti 
osnutka sporazuma o pristopu EU k EKČP s Pogodbama je odločilo, da predvideni sporazum ni združljiv 
s PEU, saj ne spoštuje posebnih značilnosti prava Unije v zvezi s sodnim nadzorom nad akti Unije na 
področju SZVP. Sporazum bi namreč omogočal ESČP nadzor nad akti SZVP, za katere bi se zatrjevalo, 
da posegajo v temeljne pravice iz EKČP, tudi v primerih, ko je pristojnost SEU izključena. To bi 
pomenilo, da bi bil sodni nadzor podeljen izključno organu, ki je zunaj institucionalnega in sodnega 
okvira Unije, kar bi posegalo v posebne značilnosti SZVP in avtonomijo prava Unije.125 
Mnenje sodišča je sprožilo veliko kritičnih odzivov s strani doktrine, ki je izpostavila zahtevo, da mora 
biti vsako področje prava EU, vključno s SZVP, izvrševano na način, da zagotavlja varstvo temeljnih 
pravic. V tem smislu SZVP ni tako distinktivna kot izhaja iz menja 2/13, saj iz Lizbonske pogodbe in 
ustaljene sodne prakse izhaja splošna dolžnost Unije spoštovati temeljne pravice, tudi v kontekstu 
SZVP. Ta zahteva izhaja tudi iz trenda postopne integracije SZVP v evropski ustavni red.126 Dolžnost 
Unije in držav članic, da zagotovijo spoštovanje temeljnih pravic ni v skladu s stališčem SEU, da bi 
pristop EU k EKČP podelil sodni nadzor v roke organom izven okvira Unije. SEU namreč ni upoštevalo 
zasnove evropskega sodnega sistema, ki poleg SEU vključuje tudi nacionalna sodišča držav članic in 
tudi ne umeščenosti SZVP v pravni red EU, ki temelji na spoštovanju človekovih pravic.127 
6.4. Komentar sodne prakse 
 
Četudi obseg pristojnosti SEU še ni natančno zamejen, je preko utrjevanja splošnih pravnih načel skozi 
sodno prakso v ospredje stopil pomen zaokroženega sistema pravnega varstva. Z navezovanjem na 
temeljna ustavna načela je sodišče celostno interpretiralo določbe Pogodb, saj gre pri posameznih 
določbah poglavja 2 naslova V PEU za nekakšne lex imperfecta, ki ne morejo biti interpretirane 
samostojno, brez upoštevanja širšega konteksta in ciljev EU.128 Z razvojem sodne prakse je postalo 
jasno, da SZVP ni imuna ne na sodni, ne parlamentarni nadzor. Ta nadzor je odvisen od 
medinstitucionalnega razmerja moči, pri čemer ima SEU preko razmejevanja pristojnosti pomembno 
vlogo pri opredeljevanju tega razmerja.129 
 
124 Mnenje Sodišča Evropske Unije 2/13 z dne 18. decembra 2014, par. 166-169. 
125 Ibid, par. 254-258. 
126 Hillion, C., Decentralised Integration? Fundamental rights in EU foreign and security policy, European Papers, Vol. 1, No 
1, www.europeanpapers.eu, 2016, str. 56. 
127 Ibid, str. 66. 
128 Van Elsuwege, P., Upholding the rule of law in the Common Foreign and Security Policy: H v. Council, Common Market 
Law Review, Volume 54, Issue 3, Kluwer Law International, Leiden, 2017, str. 11-12. 
129 Ibid, str. 18. 
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Skozi sodno prakso je SEU širilo svojo pristojnost z obravnavanjem primerov ničnostnih tožb med 
institucijami EU, predhodnih vprašanj, ki so jih nanj naslovila nacionalna sodišča držav članic in izdaje 
mnenj glede skladnosti predvidenih sporazumov s Pogodbama. Na sodno prakso, ki bi temeljila na 
reševanju sporov med državami članicami na podlagi člena 273 PDEU bo potrebno še počakati, a tudi 
tak postopek bi lahko predstavljal priložnost za SEU, da preko razlage obveznosti držav, ki jim jih nalaga 
SZVP interpretira specifičnost določb, ki to politiko urejajo. S širitvijo sodne pristojnosti se odpira tudi 
več možnosti SEU, da utrjuje in udejanja moč splošnih pravnih načel. 
Poseben status SZVP se sicer odraža v njeni institucionalni zasnovi in posebnih postopkovnih določilih, 
vendar pa ni na noben način izvzeta iz člena 21(1) PEU, ki opredeljuje skupna načela, kot so načelo 
pravne države, univerzalnost in nedeljivost človekovih pravic in temeljnih svoboščin, spoštovanje 
človekovega dostojanstva, enakost in solidarnost ter spoštovanje načel Ustanovne listine Združenih 
narodov in mednarodnega prava, ki veljajo za vso zunanje delovanje Unije. Ravno tako nobeno 
določilo ne izvzema SZVP iz splošnih ustavnih načel Unije, ki zajemajo tudi vse pravice, svoboščine in 
načela iz Listine EU o temeljnih pravicah. Listina EU o temeljnih pravicah kot del primarnega prava 
zavezuje celotno delovanje Unije, njene institucije in države članice, ne glede na to ali ima to ravnanje 
pravno podlago v PEU ali PDEU.130 
Čeprav gre v obravnavanih primerih za različna pravna vprašanja in je pristojnost SEU utemeljena na 
različnih podlagah, pa je vseeno možno prepoznati podoben pristop k presoji aktov SZVP. SEU je 
določbe Pogodb, ki se nanašajo na SZVP, razlagalo v luči splošnih pravnih načel, predvsem načela 
demokracije, zakonitosti, delitve oblasti, pravne države ter učinkovitega sodnega varstva in 
spoštovanja temeljnih pravic. Na ta način se SZVP ne utrjuje v evropski pravni red na način širitve 
politik, ki temeljijo na drugi pravni podlagi, kjer pristojnost sodišča ni izključena, temveč s postopnim 
spreminjanjem same narave SZVP. Tako se razmerje med avtonomnostjo SZVP in splošnimi pravnimi 
načeli Unije počasi preveša v korist slednjih.131 
Sodna praksa še ni dala odgovora na vprašanje, katere kategorije aktov SZVP naj bi bile izvzete iz 
sodnega nadzora. Iz teleološke razlage bi sledil zaključek, da namen izključene pristojnosti ni omejitev 
nadzora nad vsemi akti SZVP temveč le tistimi, katerih presoja bi lahko posegla v diskrecijo izvršilnih 
organov. Takšna razlaga bi se približala doktrini političnega vprašanja. Po drugi strani gramatikalna 
razlaga napeljuje na zaključek, da gre pri izključitvi pristojnosti za izjemo od pravila splošne 
 
130 Hillion, C., Decentralised Integration? Fundamental rights in EU foreign and security policy, European Papers, Vol. 1, No 
1, www.europeanpapers.eu, 2016, str. 58. 
131 Verellen T., Pirates of the Gulf of Aden: the Sequel, or how the CJEU further embeds the CFSP into the EU legal order 
(2016), dostopno na: https://europeanlawblog.eu/2016/08/23/pirates-of-the-gulf-of-aden-the-sequel-or-how-the-cjeu-
further-embeds-the-cfsp-into-the-eu-legal-order/ (9. 2. 2021) 
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pristojnosti, ki narekuje zagotavljanje in pravilno uporabo prava EU, zato naj ne bi bila nobena 
kategorija aktov SZVP a priori izključena. Odločitev katero razlago uporabiti v posameznem primeru je 
v rokah sodišča, ki je dolžno ostati v mejah jezikovnega pomena Pogodb in upoštevati tudi 
medinstitucionalno ravnotežje ter načelo lojalnega sodelovanja.132  
Zelo strogo razmejevanje po drugi strani tudi ni najboljša rešitev, saj je za razvoj prava potrebno 
ravnovesje med prožnostjo in pravno varnostjo. Na ta način SEU postopno širi svojo pristojnost in se 
približuje modelu celovitega pravnega varstva, pri čemer vrzeli zapolnjuje s pomočjo splošnih načel. 
Analiza sodne prakse omogoča prepoznavanje pristopa SEU k sistemu sodnega nadzora nad SZVP, 
razkriva pomanjkljivosti v pravnem varstvu in pomaga razjasniti v kolikšni meri naj bi se tradicionalna 
popustljivost do izvršilne veje oblasti v zvezi s sodnim nadzorom na tem področju dopuščala. 
Komplementarno varstvo bi se lahko zagotavljalo bodisi na ravni držav članic, preko nacionalnih sodišč 
bodisi z vključitvijo mednarodnih tribunalov ali sodišč tretjih držav. Slednji rešitvi sodna praksa ni 
naklonjena, saj izhaja iz stališča, da je zaradi zagotavljanja avtonomnosti evropskega pravnega reda, 













132 Van Elsuwege, P., Upholding the rule of law in the Common Foreign and Security Policy: H v. Council, Common Market 
Law Review, Volume 54, Issue 3, Kluwer Law International, Leiden, 2017, str. 14. 
133 Hillion, C., Wessel, R. A., The Good, the Bad and the Ugly: Three Levels of Judicial Control over the CFSP, v: Research 
Handbook on EU Common Foreign and Security Policy, Blockmans S., Koutrakos P. (ur.), Edward Elgar Publishing, ZDA, 
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7. Vrzeli v sodnem nadzoru SZVP 
Tako normativni razvoj kot sodna praksa sta bistveno okrepila sodni nadzor nad SZVP, vendar vrzeli 
vseeno ostajajo. V zadnjih letih so te vrzeli zaskrbljujoče predvsem v kontekstu nadzora nad 
delovanjem vojaških in civilnih misij EU, vzpostavljanja neformalnih dogovorov med Unijo in tretjimi 
državami in širitve zunanjega delovanja varnostnih agencij EU. Kljub razširjeni pristojnosti SEU težko 
dohaja razvoj SZVP, kjer si včasih nasproti stojijo težnje po učinkovitem in pogosto tudi neformalnem 
delovanju na eni ter spoštovanje načela pravne države na drugi strani.134 Kot posledica sodne prakse135 
in s členom 275(2) PDEU se je varstvo temeljnih pravic pri izvajanju sankcij precej izboljšalo, a presoja 
SEU še vseeno ostaja omejena na nadzor postopkovne pravilnosti ter ustrezne utemeljitve razlogov za 
sprejem omejevalnih ukrepov.136 
Sicer tudi presoja postopkovnih vprašanj kot so pravna podlaga, transparentnost sprejemanja 
odločitve ter dostopnosti do pravnega varstva ni zanemarljiva, saj vodi k pravilnejšim postopkom 
sprejema ali boljšim obrazložitvam odločitev na področju SZVP. S preverjanjem skladnosti med ciljem 
ukrepov in razlogi, ki jih je navedel Svet, je slednji prisiljen delovati bolj transparentno in svoje 
odločitve kvalitetnejše argumentirati, kar izboljšuje učinkovitost sodnega varstva sankcioniranih 
subjektov.137 Na ta način SEU, ki še nobene konkretne politike na področju SZVP ni razglasilo za 
vsebinsko nezakonito, posredno vseeno vpliva na njihovo materijo.138 Kljub napredku pa varstvo 
sankcioniranih posameznikov ostaja pomanjkljivo, saj Svet na tem področju uživa široko polje 
diskrecije, sodna praksa pa kljub zavedanju pomanjkljivosti spoštuje tudi potrebo po učinkovitosti teh 
sankcij in politično občutljivost problematike.139 Nekoliko drugače je pri presoji mednarodnih 
sporazumov na podlagi člena 218(11) PDEU, kjer presoja naslavlja tudi vsebinska vprašanja, vendar 
tudi v teh primerih SEU še ni razveljavilo političnih odločitev.140 
 
134 Bendiek, A., Bossong, R., Shifting Boundaries of the EU’s Foreign and Security Policy: A Challenge to the Rule of Law, 
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zagotovitev pravic do obrambe ter učinkovitega pravnega varstva subjektov zoper katere so bile sankcije naslovljene. (Alì, 
A., The Challenges of a Sanctions Machine: Some Reflections on the Legal Issues of EU Restrictive Measures in the Field of 
Common Foreign Security Policy, v: Highs and Lows of European Integration, L. Antoniolli in drugi (ur.), Springer, Berlin, 
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Dostop do SEU v primerih izpodbijanja pravne podlage akta SZVP ni problematičen, saj je po primeru 
Rosneft jasno, da se je možno na člen 40 PEU sklicevati v ničnostni tožbi in tudi v okviru predhodnega 
odločanja. Čeprav lahko tudi posamezne fizične in pravne osebe izpodbijajo pravno podlago akta SZVP,  
pa si je v praksi težko zamisliti kako bi posameznik uspešno oporekal izvrševanju diskrecijskih 
pristojnosti na tem področju.141 Za posamezne pravne in fizične osebe je možnost izpodbijanja aktov 
SZVP predvidena tudi če pravna podlaga ni sporna, če izpodbijajo omejevalni ukrep, ki posega v njihov 
pravni položaj. Drugače velja za države članice ali druga stranke, ki bi imele interes za izpodbijanje 
aktov SZVP, kjer je dostop do SEU v primeru, da pravna podlaga ni sporna, omejen.  
Če pravna podlaga aktov SZVP ni sporna, ni možno sprožiti postopka pred SEU, tudi če Svet pri 
sprejemanju odločitev ni spoštoval procesnih pravil. Kar zadeva odločitev o pravni podlagi spornega 
akta, institucije ali države članice ne morejo zahtevati mnenja Sodišča, to pa v takšnem primeru 
pomeni, da je razlaga določil, ki se nanašajo na SZVP, vključno s postopkovnimi pravili, v celoti 
prepuščena Svetu.142 Če se izključitev pristojnosti SEU na področju SZVP utemeljuje s politično 
občutljivostjo ter suverenostjo držav članic, pa so ti argumenti vprašljivi pri utemeljevanju zakaj za 
države članice ali druge stranke, ki imajo za to interes, ni predvidene možnosti za vložitev ničnostne 
tožbe na podlagi člena 263 PDEU zaradi postopkovnih kršitev pri sprejemanju aktov SZVP.143 S tem ko 
je Svet skupaj s Komisijo zadolžen za zagotavljanje enotnega in usklajenega delovanja Unije pri 
oblikovanju ter izvajanju zunanje politike ter zagotavljanje, da države članice spoštujejo obveznosti, ki 
jih prevzamejo v okviru SZVP, pravzaprav v določeni meri nadomešča vlogo Sodišča.144 
Fizičnim in pravnim osebam je na podlagi člena 275(2) PDEU dana možnost z ničnostno tožbo 
izpodbijati sankcije, ki temeljijo na poglavju 2 naslova V PEU in se sicer razlikujejo od sankcij, ki so 
utemeljene v PDEU in za katere velja splošna pristojnost SEU, vendar pa je ločnica med njimi včasih 
zamegljena, saj imajo pogosto enako vsebino.145 Tudi sicer SEU ni nakazalo bistveno drugačnega 
pristopa pri presoji obeh tipov sankcij, izpolnjevane pogojev za vložitev ničnostne tožbe pa praviloma 
ne predstavlja težav, saj so sankcionirani posamezniki ponavadi poimensko omenjeni v aktih SZVP, 
zato zlahka izkažejo, da se ukrepi nanje konkretno in posamično nanašajo.146 
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Zaradi zapletene institucionalne strukture in množice različnih akterjev, ki sodelujejo pri izvajanju 
politik SZVP, vključno s Svetom, visokim predstavnikom za SZVP, ESZD, delegacijami EU, vodij civilnih 
in vojaških misij EU ter osebjem, ki ga napotijo države članice in delujejo pod operativnim nadzorom 
EU, bolj kot izpolnjevanje pogojev za aktivno legitimacijo, utegne biti težavno pripisovanje 
odgovornosti za namene sodnega nadzora. Posledično težave, s katerimi se srečujejo posamezniki pri 
izpodbijanju veljavnosti aktov SZVP, ne izvirajo toliko iz ustavnih ovir, ki izhajajo iz Pogodb, temveč so 
bolj administrativne narave in zadevajo probleme pripisovanja odgovornosti in ovire pri oporekanju 
širokim diskrecijskim pooblastilom na tem področju. 147 
Doktrina opozarja, da je pristojnost SEU, ki se omejuje na presojo ekonomskih sankcij zoper 
posameznike preozko zastavljena. Ker zunanje delovanje Unije lahko posega v pravice posameznikov 
tudi na druge načine, bi bilo smiselno dopustiti sodni nadzor nad vsemi akti SZVP, ki domnevno kršijo 
človekove pravice.148 Pravica do učinkovitega pravnega sredstva narekuje potrebo po vzpostavitvi 
razpoložljivih in učinkovitih mehanizmov, ki terjajo odgovornost kršiteljev človekovih pravic na vseh 












147 Cremona, M., 'Effective judicial review is of the essence of the rule of law' : challenging Common Foreign and Security 
Policy measures before the Court of Justice, European Papers Vol. 2, No 2, www.europeanpapers.eu, 2017, str. 696. 
148 Brkan M., The Role of the European Court of Justice in the Field of Common Foreign and Security Policy After the Treaty 
of Lisbon: New Challenges for the Future, v: EU External Relations Law and Policy in the Post-Lisbon Era, Cardwell P. J. (ur,), 
TMC Asser Press, The Hague, 2012, str. 100. 
149 Johansen, Ø., S., Human Rights Accountability of CSDP Missions on Migration (2020), dostopno na: 
https://eumigrationlawblog.eu/human-rights-accountability-of-csdp-missions-on-migration/(9. 2. 2021) 
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8. Alternative sodnemu varstvu pred SEU 
V teoriji se kot možnosti zapolnjevanja vrzeli v pravnem varstvu na področju SZVP omenjajo postopki 
pred sodišči držav članic, tretjih držav in mednarodnimi tribunali ali pa pred drugimi institucijami kot 
je evropski varuh človekovih pravic. Za uveljavljanje odgovornosti kršiteljev človekovih pravic pri 
izvrševanju aktov SZVP velja omeniti tudi možnost vzpostavitve drugih mehanizmov znotraj misij in 
delegacij EU. Različni predlogi rešitev prinašajo s seboj različne težave. Kljub navedenim pomislekom 
in praktičnim težavam pa je pravna doktrina mnenja, da se je vsaj z vidika varstva človekovih pravic 
bolje spoprijeti z navedenimi pomisleki, kot pa sprejeti obstoječe vrzeli v sodnem varstvu. 
8.1. Varstvo pred nacionalnimi sodišči 
 
Vrzeli pravnega varstva bi lahko zapolnila nacionalna sodišča, tudi v primerih ko države članice niso 
sprejele posebnih izvedbenih ukrepov za izvršitev aktov SZVP. Iz Pogodb ne izhaja, da bi se omejitve 
sodne pristojnosti iz člena 24(1) PEU in 275 PDEU nanašale tudi na nacionalna sodišča. Ravno 
nasprotno, člen 274 PDEU določa, da spori, v katerih je ena od strank Unija, niso izvzeti iz pristojnosti 
sodišč držav članic, razen kjer je bila pristojnost s Pogodbama dodeljena SEU.150 V okviru postopka 
predhodnega odločanja bi jim pomoč pri tem lahko nudilo SEU, vendar pa zaradi omejene pristojnosti 
slednje ne bi moglo zagotavljati usklajeno razlago glede vseh vprašanj SZVP, zato bi bilo smiselno 
doktrino Foto-Frost na področju SZVP izključiti.151 
Doktrina Foto-Frost zapoveduje, da nacionalna sodišča ne morejo aktov institucij EU razglasiti za 
neveljavna, saj bi razlike med sodišči držav članic glede priznavanja veljavnosti teh aktov lahko ogrozile 
enotnost evropskega pravnega reda in pravno varnost.152 Johansen je drugačnega mnenja in ocenjuje, 
da Foto-Frost doktrina, kljub temu da za SZVP veljajo posebni postopki in pravila, velja tudi na tem 
področju, saj je kljub posebnostim SZVP del enotnega pravnega sistema EU. Uporaba te doktrine ne 
zagotavlja zgolj koherentnosti prava EU, temveč tudi uveljavitev načela primarnosti.153 V mnogih 
primerih uveljavljanja kršitev človekovih pravic s strani misij SZVP pred nacionalnimi sodišči bi se 
 
150 Hillion, C., Decentralised Integration? Fundamental rights in EU foreign and security policy, European Papers, Vol. 1, No 
1, www.europeanpapers.eu, 2016, str. 62. 
151 Cortés M., The Long Walk to Strasbourg: About the Insufficient Judicial Protection in Some Areas of the Common 
Foreign and Security Policy before the European Union’s Accession to the ECHR, The Law and Practice of International 
Courts and Tribunals , Volume 17, Brill Nijhoff, 2018, str. 413. 
152 Sodba sodišča Evropske Unije v zadevi 314/85, Foto-Frost  proti Hauptzollamt Lübeck-Ost z dne 22. oktobra 1987, par. 
15. 
153 Johansen, S. Ø., Suing the European Union in the UK: Tomanovic et. al. v. the European Union et. al., European Papers , 
Vol. 4, No 1, www.europeanpapers.eu., 2019, str. 354. 
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vprašanjem veljavnosti in razveljavitve aktov SZVP lahko izognili. Nacionalna sodišča bi tako presojala 
zgolj ali je prišlo do posega v pravice in na tej podlagi dodelila odškodnino.154  
Člen 19/1(2) PEU nalaga državam članicam vzpostavitev pravnih sredstev potrebnih za zagotovitev 
učinkovitega pravnega varstva na področjih, ki jih ureja pravo Unije. Gre za izraz načela pravne države, 
ki narekuje nadzor skladnosti aktov institucij Unije s primarnim pravom in splošnimi načeli prava, 
katerih del so tudi temeljne pravice. Pri tem postopkovna pravila ne smejo biti manj ugodna od tistih, 
ki veljajo za podobna nacionalna pravna sredstva (načelo enakovrednosti) in ne smejo praktično 
onemogočiti oziroma čezmerno otežiti (načelo učinkovitosti) uveljavljanja pravic, ki jih imajo 
posamezniki na podlagi prava EU.155 
SEU in sodišča držav članic so torej skupaj dolžna zagotoviti spoštovanje pravnega reda in sodnega 
sistema Unije, pri čemer skupna vloga varuhov ustavnega reda Unije ne izključuje področja SZVP. Za 
zagotovitev učinkovitosti pravnega varstva kot izhaja iz 47. člena Listine o temeljnih pravicah, je 
pomembno, da nacionalna sodišča prevzamejo komplementarno vlogo v primerih, ko je nadzor SEU 
izključen.156 Iz člena 274 PDEU izhaja, da v primerih ko je pristojnost SEU za nadzor akta SZVP izvzeta, 
Unija izgubi sodno imuniteto za presojo tovrstnih aktov s strani nacionalnih sodišč.157 Tudi v mnenju 
1/09 je SEU poudarilo, da nacionalna sodišča v sodelovanju s SEU izpolnjujejo nalogo, ki jima je skupno 
dodeljena za zagotavljanje spoštovanja prava pri razlagi in uporabi Pogodb in izpostavilo načelo 
lojalnega sodelovanja v skladu s katerim morajo države članice na svojem ozemlju zagotoviti polno 
uporabo in spoštovanje prava Unije, kar vključuje sodno varstvo pravic, ki jih imajo posamezniki na 
podlagi tega prava.158 
V primeru zapolnjevanja vrzeli s strani nacionalnih sodišč se pojavlja vprašanje, ali bi morala razlaga 
nacionalnega sodišča v posameznem primeru zavezovati tudi sodišča v drugih članicah ter institucije 
Unije in pa kako bi se usklajevala nasprotujoča si sodna praksa iz različnih držav članic.159 Takšen sistem 
nadzora je sicer zahteven v smislu zagotavljanja koherentnosti in enotne razlage prava EU, vendar je 
pravna doktrina mnenja, da ta razlog ni dovolj tehten, da bi izključil vlogo nacionalnih sodišč pri 
 
154 Ibid, str. 355. 
155 Arnull, A., Article 19 - The Court of Justice of the European Union, v: The Treaty on European Union (TEU), Blanke HJ., 
Mangiameli S. (ur.), Springer, Berlin, 2013, str. 766-767. 
156 Hillion, C., Wessel, R. A., The Good, the Bad and the Ugly: Three Levels of Judicial Control over the CFSP, v: Research 
Handbook on EU Common Foreign and Security Policy, Blockmans S., Koutrakos P. (ur.), Edward Elgar Publishing, ZDA, 
2018, str. 20-21. 
157 Ibid, str. 21. 
158 Mnenje Sodišča Evropske Unije 1/09 z dne 8. marca 2011, par. 68-70. 
159 Cortés M., The Long Walk to Strasbourg: About the Insufficient Judicial Protection in Some Areas of the Common 
Foreign and Security Policy before the European Union’s Accession to the ECHR, The Law and Practice of International 
Courts and Tribunals , Volume 17, Brill Nijhoff, 2018, str. 414. 
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nadzoru SZVP. Takšen zaključek bi bil tudi v neskladju z načelom pravne države, saj bi odrekel pravico 
do pravnega varstva.  
Posledice decentraliziranega sodnega nadzora nad SZVP se zdijo za pravni red EU manj škodljive kot 
strogo vztrajanje pri ureditvi, kjer so nacionalna sodišča pristojna razveljaviti zgolj nezakonite 
izvedbene ukrepe držav članic, sicer pa je presoja zakonitosti aktov EU pridržana izključno SEU. Tudi v 
postopkih pred nacionalnimi sodišči se lahko skladna razlaga prava EU zagotavlja preko sistema 
predhodnih vprašanj, kjer SEU nacionalnim sodiščem pomaga pri interpretaciji določil evropskega 
prava. Poleg tega bi bila nacionalna sodišča pri presoji zakonitosti aktov SZVP v primerih, ko je 
pristojnost SEU izključena, dolžna uporabiti pravo EU in presojo izvesti v skladu z interesi Unije in 
načelom lojalnega sodelovanja, medtem ko se pri presoji nacionalnih izvedbenih ukrepov sodišča 
držav članic sklicujejo na nacionalno pravo.160 Izvajanje usklajenega nadzora nad SZVP na različnih 
ravneh in spoštovanje avtonomnosti pravnega reda Unije bi po mnenju doktrine bila izvedljiva in 
zagotovo tudi potrebna za zapolnitev vrzeli sodnega varstva v primerih, ko je pristojnost SEU 
omejena.161 
8.2. Varstvo pred mednarodnimi tribunali 
 
 Izključna jurisdikcija SEU za razlago prava EU načeloma kljubuje pristojnosti mednarodnih tribunalov, 
vendar pa se na področju SZVP, kjer je pristojnost SEU izključena, postavlja vprašanje v kolikšni meri 
bi akti SZVP lahko bili podvrženi nadzoru s strani mednarodnih sodišč. 
SEU je že v zadevi Kadi in mnenju 1/09 poudarilo, da je pravo EU avtonomno tako v razmerju do 
nacionalnega prava držav članic kot v razmerju do mednarodnega prava. Iz tega sledi, da mora biti 
pravo EU tudi interpretirano znotraj sistema Unije, ki vključuje SEU in nacionalna sodišča, posledično 
pa izključuje vsa druga sodišča izven institucionalnega okvirja EU.162 Tudi če presoja mednarodnega 
tribunala ne bi posegla v pristojnost SEU, ki je na področju SZVP izključena, pa bi vseeno ogrozila 
avtonomnost pravnega reda EU. Odločitev mednarodnega tribunala bi namreč predstavljala 
zavezujočo razlago evropskega prava.163 Takšno stališče izhaja tudi iz mnenja 2/13, kjer je SEU zavrnilo 
 
160 Hillion, C., Wessel, R. A., The Good, the Bad and the Ugly: Three Levels of Judicial Control over the CFSP, v: Research 
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možnost ESČP presojati kršitve človekovih pravic na področju SZVP, ker bi to poseglo v posebne 
značilnosti prava Unije. 164 
Zaradi načela neposrednega učinka prava EU, je bistveno, da je slednje razlagano na poenoten način, 
k čemur pomembno prispeva postavljanje predhodnih vprašanj s strani nacionalnih sodišč SEU, ki ima 
monopol nad razlago ali razveljavitvijo evropskih pravnih aktov. V postopkih pred mednarodnimi 
sodišči bi lahko prišlo do nasprotujočih si razlag prava EU, pri čemer pa ne bi bilo možnosti postavitve 
predhodnega vprašanja, kjer bi SEU odpravilo nejasnosti glede pravilne interpretacije.165 Člen 344 
PDEU zato določa, da so države članice dolžne spore glede razlage ali uporabe Pogodb reševati le na 
načine, določene v Pogodbah.166 Ta določba ne prepoveduje zgolj predložitve spora med državami 
članicami mednarodnemu tribunalu, temveč se nanaša na vse spore, ki zadevajo uporabo in razlago 
prava EU, vključno s spori s področja SZVP.167 
Iz navedenega izhaja, da je možnost sodnega nadzora aktov SZVP s strani mednarodnih tribunalov zelo 
omejena. Takšne primere si je sicer možno zamisliti, če bi tretje države pred Meddržavnim sodiščem 
sprožile postopek zoper državo članico zaradi očitane kršitve mednarodnega sporazuma s področja 
SZVP, vendar pa takšne sporazume sklepa Unija, ki kot taka prevzame mednarodne obveznosti iz teh 
sporazumov, medtem ko države članice zavezuje zgolj pravo EU. Poleg tega bi države članice, ki so 
pogodbenice Rimskega statuta, lahko pred Mednarodnim kazenskim sodiščem odgovarjale za kršitev 
najhujših kaznivih dejanj kot so genocid, hudodelstva zoper človečnost ali vojna hudodelstva, ki bi se 
vršila v okviru misij SZVP.168 V specifičnih okoliščinah bi se postopki lahko vodili tudi pred 
specializiranimi sodišči, kot je Mednarodno sodišče za pomorsko pravo (ITLOS), če bi v okviru misije 
SZVP prišlo do spora glede obveznosti, ki jih nalaga pravo morja. Jasno pa tudi v takih sporih ne bi bilo 
dovoljeno razlagati prava EU, temveč zgolj pravila mednarodnega prava.169 
8.3. Varstvo pred sodišči tretjih držav 
 
Podobno kot to velja za pristojnost mednarodnih tribunalov, je tudi jurisdikcija tretjih držav, kjer 
delujejo misije SZVP omejena s členom 344 PDEU, ki varuje ureditev pristojnosti, kot so jo določile 
Pogodbe, in s tem avtonomijo pravnega sistema Unije. Poleg tega pa je varstvo pred sodišči tretjih 
držav onemogočeno zaradi njihove omejene jurisdikcije.170 Ta je odvisna predvsem od dogovora, ki jih 
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169 Ibid, str. 18. 
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EU sklene z državo gostiteljico misije SZVP. Sporazumi o statusu misije ali statusu sil pogosto vsebujejo 
določila o dolžnosti spoštovanja teritorialnega prava, vendar v praksi EU tega ponavadi ne interpretira 
kot polnopravno zavezujočega določila, temveč imajo nižji standard obvezljivosti. Poleg tega takšni 
dogovori vsebujejo vrsto določil, ki podeljujejo imunost osebju misije, jurisdikcija lokalnih sodišč pa je 
odvisna tudi od narave obveznosti, ki naj bi predstavljala kršitev, predvsem ali je šlo za izvajanje oblasti 
ali druga dejanja, ki ne predstavljajo izvrševanja javnih pooblastil.171 
8.4. Mehanizmi pravnega varstva v okviru misij SZVP 
 
Kot rešitev za pomanjkljivosti pravnega varstva se v teoriji omenja tudi vzpostavitev mehanizmov 
odgovornosti v okviru dogovorov med EU in držav gostiteljic misij SZVP, bodisi v obliki sporazumov o 
statusu misije bodisi sporazumov o statusu sil.172 Primer dobre prakse tovrstnega ad hoc mehanizma 
predstavlja Komisija za človekove pravice ustanovljena v okviru EULEX misije na Kosovu, ki je pristojna 
obravnavati zahtevke žrtev, katerih človekove pravice so bile kršene zaradi delovanja misije.  
Prednost takšnega mehanizma je dokaj enostaven dostop do pravnega varstva, saj je pristojnost 
komisije precej široko zastavljena. Pritožbo vloži kdorkoli razen osebja misije, zaradi kršitev pravic 
določenih v EKČP in dokumentih OZN o temeljnih pravicah.173 Glede njenega delovanja pa se 
postavljajo pomisleki o njeni neodvisnosti ter nepristranskosti in v kolikšni meri je sposobna pravilno 
interpretirati standarde človekovih pravic.174 Poleg tega ji nekateri očitajo tudi netransparentno 
delovanje.175 Najbolj problematična pomanjkljivost pri presoji, ali bi mehanizem pravnega varstva po 
zgledu EULEX misije predstavljal ustrezno alternativo sodnemu varstvu na področju SZVP, je pravna 
nezavezljivost odločitev komisije. Priporočila komisije niso pravno zavezujoča, vseeno pa komisija v 
nadaljnjem postopku spremlja kako se le-ta izvajajo in na koncu v sklepu navede ali so bila uspešno 
implementirana. Čeprav priporočila niso pravna zavezujoča in zato ne ustrezajo ekvivalentu pravnega 
sredstva, pa so vseeno dobrodošla, saj so v praksi v veliki meri spoštovana na podlagi legitimnosti 
delovanja komisije.176 
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8.5. Varstvo v postopkih evropskega varuha za človekove pravice 
 
K učinkovitejšemu pravnemu varstvu na področju SZVP bi lahko prispeval tudi Evropski varuh 
človekovih pravic, katerega mandat je preučevanje pritožb državljanov Unije ali fizičnih ali pravnih 
oseb s prebivališčem ali statutarnim sedežem v eni od držav članic, glede nepravilnosti pri dejavnostih 
institucij, organov, uradov ali agencij Unije, razen SEU pri opravljanju njegove sodne funkcije.177 
Njegova pristojnost ratione materiae načeloma zajema celotno dejavnost Unije, vključno z misijami 
SZVP, pristojnost ratione personae pa se omejuje na državljane in prebivalce EU, zato bi državljani in 
prebivalci tretjih držav, kjer delujejo misije SZVP, ostali zunaj obsega varstva varuha. Vseeno pa bi tudi 
v takšnih primerih varuh v primeru suma kršitev po lastni presoji lahko opravil poizvedbe, vendar pa v 
takšnem postopku oškodovanci ne bi imeli statusa stranke.178 
Čeprav se zdi, da je varuh precej dovzeten začeti postopek na lastno iniciativo, pa velja poudariti, da 
ima pri odločitvi polno diskrecijo in utegne za žrtev vseeno biti težavno predložiti dovolj dokazov, ki bi 
izkazovali sum, da je do kršitve prišlo.179 Težava postopkov pred varuhom je tudi v tem, da njegove 
ugotovitve niso pravno zavezujoče. Četudi se v praksi njegovim stališčem tudi v zadevah SZVP daje 
pomembno težo, pa institut neobvezujoče odločitve ni v celoti skladna s pravico do učinkovitega 
pravnega sredstva.180 Zato postopek pred evropskim varuhom za človekove pravice ni ustrezna 
alternativa sodnemu varstvu v primeru kršitev človekovih pravic z izvajanjem SZVP. Takšen postopek 
pa vseeno lahko predstavlja koristen dopolnjujoč mehanizem varstva, saj temelji na principu 
konciliacije in lahko na neformalen način pripelje do sprave med strankama ter žrtvi omogoči 
zadoščenje in odškodnino.181 
8.6. Komentar alternativ sodnemu varstvu pred SEU 
 
Pomisleki glede alternativ sodnemu nadzoru SEU nad delovanjem SZVP se nanašajo na dostopnost 
pravnega varstva, spoštovanje načela avtonomnosti pravnega reda EU, vprašanje pravnega učinka 
izdanih odločb, problem zagotavljanja nepristranskosti in neodvisnosti predstavljenih alternativ ter 
sodnih imunitet potencialnih kršiteljev.  
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Iz omenjenih možnosti izhajajo različne prednosti in pomanjkljivosti. Učinkovitost pravnega varstva 
pred sodišči krnijo dolgotrajnost, visoki stroški in stroga formalnost teh postopkov, medtem ko so 
postopki pred evropskim varuhom človekovih pravic ali v okviru misij hitrejši, cenejši in bolj prožni ter 
dojemljivi za širši kontekst nastalega konflikta.182 Slabost postopka pred varuhom predstavlja dejstvo, 
da je zaradi njegovega omejenega mandata to varstvo le posredno dostopno, kot tudi za mehanizme 
varstva v okviru misij pa velja, da izdana priporočila niso pravno zavezujoča. Glede komisij za človekove 
pravice, ki so vzpostavljene v okviru misij SZVP, se poleg navedenega poraja tudi pomislek glede 
nepristranskosti in netransparentnosti njihovega delovanja. Ker se operacije SZVP v veliki meri izvajajo 
izven EU, je vprašljiva tudi dostopnost do sodišč držav članic in izvršitev njihovih odločb v tretjih 
državah. Zaradi načela avtonomnosti pravnega reda si je tudi v primerih, ko je pristojnost SEU 
izključena, težko zamisliti primere, ko bi o sporih odločala mednarodni tribunali ali sodišča tretjih 
držav, pri čemer je jurisdikcija slednjih nadaljnje omejena tudi z imunitetami misij. 
Glede na navedeno, bo z omejitvami, ki izhajajo iz členov 344 in 275 PDEU ter člena 40 PEU, tudi z 
inovativnimi rešitvami in razlagami težko zapolniti vse vrzeli brez spremembe samih Pogodb. Tega 
zaradi političnih teženj držav članic ni realno kaj kmalu pričakovati, vseeno pa politični razlogi ne bi 
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SEU skozi svojo vlogo varuha ustavnega reda EU zagotavlja spoštovanje temeljnih ustavnih načel tudi 
na področju SZVP. Pri tem mora manevrirati med varovanjem avtonomnega položaja SZVP in pa 
zagotavljanjem usklajenega ravnanja Unije in koherentnosti evropskega pravnega reda. Skozi sodno 
prakso tako SEU kljub omejeni jurisdikciji širi domet splošnih pravnih načel tudi na področje SZVP in 
postopno spodjeda njeno imunost na sodni nadzor. Na ta način s kombiniranjem določb naslova 2 
poglavja V PEU z ostalimi pravili EU na celosten način interpretira evropsko pravo in deluje kot akter 
integracije na področju SZVP. 
Člen 24(1) PEU in člen 275(2) PDEU predstavljata izjemo od izjeme in SEU omogočata ozko polje 
presoje zakonitosti aktov SZVP. Praviloma velja, da je potrebno izjeme razlagati zožujoče, kar pa 
utegne poseči v funkcijo sodne veje oblasti, da odloča o pravicah, obveznostih ali pravnih koristih 
posameznikov oziroma pravnih oseb ter nadzoruje zakonitost delovanja izvršilne veje oblasti. Pri 
odločanju o dopustnosti presoje, je SEU večkrat odločilo, da ima njegovo poslanstvo prednost pred 
izrecnimi določili Pogodb. Slednji Sodišče zavezujeta k zagotavljanju spoštovanja prava in vzdrževanju 
institucionalnega ravnovesja. Tudi če je v Pogodbah pravna praznina in ni izrecno določenega 
pravnega sredstva za posamezen primer, si je SEU v interesu zanesljivega in učinkovitega sodnega 
varstva tako pridržalo pravico vzpostaviti svojo pristojnost.184 
SEU mora pri odločanju o razponu lastne jurisdikcije upoštevati specifično naravo SZVP ter aktov 
sprejetih na njenem področju, hkrati pa si prizadevati za spoštovanje splošnih načel pravnega reda EU. 
Izključitev sodne pristojnosti posega v načelo pravne države na katerih temelji evropski pravni red in 
ki med drugim narekuje potrebo po nadzoru nad odločitvami javnih oblasti s strani neodvisnih sodišč. 
To formalno razumevanje pravne države je dobilo izraz v 47. členu Listine EU o temeljnih pravicah in 
svoboščinah, ki podeljuje vsakomur, ki so mu kršene pravice in svoboščine, zagotovljene s pravom 
Unije,  pravico do učinkovitega pravnega sredstva v skladu s predpisanimi pogoji.185 
Roeben obravnava institut pravnega varstva kot metanormo znotraj sodnega sistema EU. S tem, ko se 
je pravica do pravnega varstva preko Listine temeljnih pravic in PEU uveljavila tudi v jurisprudenci SEU, 
je po njegovem prepričanju pridobila moč prevladati nad nasprotujočimi določbami primarnega prava, 
ki varujejo politično diskrecijo institucij EU in suverenost držav članic.186  
 
184 Arnull, A., Article 19 - The Court of Justice of the European Union, v: The Treaty on European Union (TEU), Blanke HJ., 
Mangiameli S. (ur.), Springer, Berlin, 2013, str. 766-767. 
185 Verellen T., H v. Council: Strengthening the Rule of Law in the Sphere of the CFSP, One Step at a Time, European Papers, 
Vol. 1, No 3, www.europeanpapers.eu, 2016, str. 1043. 
186 Roeben, V., Judicial Protection as the Meta-norm in the EU Judicial Architecture, Hague Journal on the Rule of Law, 
12:29–62, Springer, Berlin, 2020, str. 29. 
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SEU je v svoji judikaturi s sklicevanjem na pravico do pravnega varstva progresivno krepilo pomen 
individualnih pravic v razmerju do interesov Unije in njenih članic. Ta pomen se je krepil tudi preko 
normativnega razvoja, predvsem s členom 47 Listine o temeljnih pravicah in PEU, ki je Listini podelila 
status primarnega prava.187  
Z nadaljnjim, četudi nepopolnim sodnim nadzorom bo SEU še naprej igralo pomembno vlogo pri 
krepitvi verodostojnosti delovanja EU na mednarodnem prizorišču. Ob upoštevanju različnih vidikov 
kot so avtonomnost prava EU, medinstitucionalna razmerja, politična občutljivost področja, teženj k 
večji demokratičnosti sprejemanja odločitev ter spoštovanja človekovih pravic  in navsezadnje samega 
poslanstva SEU, ta naloga ne bo lahka. Pri tem velja razmisliti o alternativnih možnostih, ki v 
kombinaciji lahko dopolnjujejo vrzeli in tvorijo popolnejši sistem pravnega varstva. Vendar pa bodo 
zaradi ustavnih omejitev, ki izhajajo iz Pogodb, kljub rešitvam, ki jih ponuja teorija, te vrzeli ostale 
dokler ne bodo snovalci pogodb tudi formalno pristali na poln sodni nadzor SZVP. Spremembe je 
verjetno možno pričakovati šele takrat, ko se sodni nadzor nad SZVP ne bo dojemal kot grožnja njihovi 
učinkovitosti, temveč se bo smatral kot mehanizem, ki stremi k izboljšavi le-te na način, da pripomore 
k boljši argumentiranosti in demokratičnosti njenih ukrepov. 
Sama menim, da gre razvoj, ki krepi nadzorno vlogo SEU na področju SZVP, v pravo smer. Ker je vloga 
Evropskega parlamenta v tovrstnih vprašanjih omejena, je po mojem mnenju za ohranjanje razmerja 
zavor in ravnotežja, odločnejši pristop s strani sodne veje oblasti upravičen. Spoštovanje načela pravne 
države pripomore k večji kredibilnosti zunanjega delovanja Unije, katere namen je med drugim tudi 
zagovorništvo temeljnih demokratičnih vrednot v zunanjepolitičnih odnosih. Z zagotavljanjem 
učinkovitega dostopa do pravnega varstva na področju SZVP bi Unija tako postavljala zgled drugim 
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